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RESUMEN

La fragilidad y disfuncionalidad de las instituciones publicas de Haiti gestaron la
crisis de gobernabilidad e ingobernabilidad por la que atravesd, y condujeron al colapso
institucional del 2004 que hizo tambalear los cimientos del Estado. En la coyuntura
internacional de aquél momento, un Estado Fallido como Haiti constituia una amenaza
para la paz y seguridad internacional. Ante ello, la Organizacion de las Naciones Unidas
autorizo el despliegue de Mision de Estabilizacion de las Naciones Unidas en Haiti para
enfrentar los problemas que generaban situaciones hostiles mientras ésta actuaba
subsidiariamente. Su mandato, de caracter marcadamente politico-juridico y militar
apelaba a reestructurar el aparato estatal. Asi, se configurd un escenario en el que Haiti
pende de la cooperacion y presencia de la Minustah para garantizar niveles minimos
estables de gobernabilidad. A la vez, un pais dependiente del exterior, dificilmente logre
sentar las bases para crear un sistema politico estable, autonomo y funcional. El
presente TFG consiste en un analisis de como Haiti se convirti6 en un pais cuya

gobernabilidad depende de la Minustah.

ABSTRACT

Fragility and malfunction of the public institutions of Haiti prepared the
governance crisis and ungovernance that had suffered the country, and drove to the
institutional collapse of 2004 making stagger the foundations of the State. In that
current international context, a Failed State as Haiti constituted a peace and
international safety threat. In response, the United Nations Organization authorized the
deployment of the Mission of Stabilization of the United Nations in Haiti to face the
problems that generate hostile situations while it was acting subsidiary. His mandate,
strongly political-legal and military was appealing to restructuring the state device. By
this, it is formed a scenario where Haiti depend on the Minustah cooperation and
presence to guarantee minimal stable levels of governance. Simultaneously, a

dependent country, hardly manage to lay the foundations to create a stable,
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autonomous and functional politically. The present TFG is an analysis of how Haiti

became a country whose governance depends on Minustah.
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INTRODUCCION

En la coyuntura internacional del momento, un Estado Fallido o
institucionalmente debil representaba una amenaza trasnhacional a la paz y seguridad
internacional (Bartolomé, 2006), y revelaba el colapso institucional y la pérdida o crisis
de gobernabilidad del pais. Ante ello, la Organizacion de las Naciones Unidas encabez6
la defensa de la independencia, la soberania e integridad territorial y asumid su
compromiso con cooperacion internacional® para poner fin a las cuestiones de fondo que
propician situaciones domésticas hostiles, y que corrian el riesgo de internacionalizarse.

Tradicionalmente asociadas al “Capitulo VI y medio” de la Carta de Naciones
Unidas, las Operaciones de Mantenimiento de la Paz (Peacekeeping)? son uno de los
instrumentos actuales mas eficaces de la organizacién para escoltar y apoyar a los paises
- en su mayoria Estados Fallidos - en la ardua transicion del conflicto hacia la paz
duradera. Asi, el Consejo de Seguridad, por medio de la Resolucion S/RES/1542 (2004)
ordend el despliegue de la Minustah (Misién de Estabilizacidon de las Naciones Unidas
en Haiti) para mitigar los efectos del estallido estatal® desatado por el Golpe de Estado
al gobierno de Jean Bertrand Aristide. De esta manera, se impediria la intensificacion de
la puja entre facciones y la expansién mas alla de las fronteras. Su mandato dictaminaba
la estabilizacion del pais, el acompafiamiento en la transicion politica, la organizacion
de elecciones libres y la promocion del “didlogo nacional”, enarbolando la bandera de

la proteccidn de los derechos humanos y la democracia (Naciones Unidas, 2013).

L El Articulo 1 (Principios y Propésitos) de la Carta de Naciones Unidas, en su inc. 3 se refiere a la
realizacion de la cooperacion internacional para la solucion de conflictos de toda indole que afecten la paz
y seguridad internacional. El Articulo 2, inc. 4 alude a la defensa de la integridad territorial e
independencia politica de cualquier Estado.

2 El término “Mantenimiento de la Paz” no figura en la Carta de las Naciones Unidas. Sin embargo, el ex
Secretario General del organismo, Sr. Dag Hammarskjold, se refirid6 a él como si perteneciera al
“Capitulo VI y medio” de la Carta, situandolo entre los métodos tradicionales de solucion de
controversias (Capitulo V1) y las medidas méas severas tales como, la intervencion militar y el uso de la
fuerza (Capitulo VII).

® Estallido estatal es sindnimo de crisis generalizada (econémica, politica, cultural, identitaria, social).
Como concepto multidimensional, representa el colapso de las instituciones publicas, al clima de
violencia e inestabilidad, a la anomia y fragmentacion social, al descrédito del gobierno y a la incapacidad
del Estado para responder a las demandas sociales. Si bien un evento o hecho acta como detonante, el

estallido estatal es el momento virulento de un proceso que se gesta a lo largo del tiempo.
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Sin embargo, hoy la isla continuaba siendo un “caso perdido” (Edmonds, 2004:
2) para la Comunidad Internacional. No estaba libre de su eterna crisis e inoperancia
institucional porque “persistian las limitaciones estructurales como la corrupcion, la
debilidad de las instituciones electorales y la fragilidad del gobierno y del Parlamento”
(Jean Gardy, 2011: 3). Y también, las fuentes de desacuerdo politico que amenazan su
viabilidad.

La presencia de Misiones de Paz de Naciones Unidas en Haiti data de la década
del noventa y por lo tanto, existian diversos estudios que abordan el tema, entre ellos,
“Para sanar Haiti hay que mirar la historia, no la naturaleza” de Danner (2010), y
“Gobernabilidad e instituciones en Haiti: una analisis exploratorio”, autoria de J. Gardy
(2011). En su mayoria, describian el contexto socio-politico con el que se encontraban
las tropas, la evaluacion del desempefio de la Misidn, las actividades de los Cascos
Azules y Observadores Electorales en las diferentes &reas, los logros alcanzados y
desafios pendientes. Esto, sin indagar sobre los verdaderos efectos de estas
intervenciones internacionales en el aparato institucional del pais y en especial, en su
gobernabilidad.

Se sabia que las Operaciones de Paz se esgrimen sobre intereses nobles y en

pos de la garantia de los derechos humanos, la estabilizacion del pais y el orden en el
mundo entero. No obstante, toda accion humana tiene sus riesgos y contradicciones, y
es aqui donde se encontraba un espacio analitico sin cubrir. Por ello, la riqueza del
presente Trabajo radicaba en que constituia una fuente de enriquecimiento del tema
tratado.
Ademas, teniendo en cuenta las repercusiones internacionales del accionar de la
Minustah, era relevante cubrir todos los aspectos del tema y asi contribuir a una
comprension acabada, exponiendo elementos de fondo para un mejor discernimiento,
promoviendo el debate y la reflexidn sobre las consecuencias positivas y negativas de la
intervencion de la Mision en la gobernabilidad del fragil Estado haitiano.

En este contexto, emergia la siguiente pregunta de investigacion: “¢Cuales son
las consecuencias de la intervencion politica-juridica y militar de la MINUSTAH en la
gobernabilidad de Haiti, desde el afio 2004 al 20127, Se reflexionaba... ;Cuél era el

precio politico a nivel interno e internacional de la “estabilidad”, de un “proceso politico

* Se escoge dicho periodo a efectos de llevar a cabo un analisis contundente sobre el tema pero teniendo

en cuenta la disponibilidad de informacidn y datos; por ello, no comprende el afio 2013.
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legitimo y democratico” y de la “garantia de los derechos humanos?® Tras ocho afios
ininterrumpidos de intervencién de la Mision, ¢Por qué Haiti no lograba romper con su
inmovilismo politico y ejercer sus funciones estatales de manera auténoma y
sustentable? ¢El accionar de Minustah promovia implicitamente la reproduccion de las
condiciones de ingobernabilidad del pais? La Mision, ;Ayudaba en el establecimiento
de las bases para el desarrollo autonomo y viable del pais?; (Cual era la relacion entre el
accionar de la Minustah y la caracterizacién de Haiti como Estado Fallido? Responder
estos interrogantes demostraba la conveniencia de llevar a cabo la investigacion.

Buscando responder a la pregunta de investigacion, se han trazaron los
objetivos del estudio. Asi, objetivo general consistio en analizar las consecuencias de la
intervencion politica-juridica y militar de Minustah en la gobernabilidad de Haiti, desde
el afio 2004 al 2012. Este fue disociado en los siguientes objetivos especificos: analizar
la capacidad de funcionamiento de las instituciones politicas y de seguridad haitianas®,
desde el afio 2004 al 2012; indagar y analizar los determinantes politicos, sociales y de
seguridad de la crisis de gobernabilidad de Haiti los cuales motivan la presencia de la
Mision de Paz; caracterizar y analizar el mandato de la Minustah en el terreno militar;
describir y analizar las acciones de caracter politico encabezadas por la Minustah en
Haiti. Finalmente, describir y analizar el vinculo politico existente entre el aparato
gubernamental’ haitiano y la Minustah.

En el Capitulo I, se presenta el contexto institucional, politico y de seguridad
que motivo el desembarco de las distintas Misiones de Naciones Unidas en el pais desde
1990, los cuales configuran los antecedentes del despliegue de la Minustah. ElI nudo
principal del capitulo lo constituye la descripcion de la capacidad de funcionamiento de
las instituciones politicas-juridicas y de seguridad nacional; y posteriormente, su
analisis y resultados. Se suponia que ésta critica coyuntura institucional constituia el

detonante del deterioro de los indices de gobernabilidad. ElI Capitulo Il, aborda la

> Objetivos estipulados en el mandato de la Minustah, Resolucién 1542 (2004) del Consejo de Seguridad
de Naciones Unidas.

® Por “capacidad de funcionamiento”, se entiende la eficiencia y efectividad de las instituciones
mencionadas para cumplir con los objetivos para las que han sido creadas. En cuanto a las instituciones
politicas, se analizara la relacién entre el ejecutivo y legislativo, las transiciones politicas, la
administracion publica y la democracia. Respecto a las instituciones de seguridad, se abordara el
funcionamiento de las Policia Nacional Haitiana, la ausencia de FF.AA y el sistema judicial.

’ Con el término “aparato gubernamental” se hace referencia al conjunto de instituciones publicas que

conforman el Estado haitiano.
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drastica situacion de la gobernabilidad y la determinacién de enviar la Misién de
Estabilizacion de las Naciones Unidas en Haiti para contener y atenuar el estallido
estatal. Ademas, se llevo a cabo la medicion de sus indicadores para llegar a una
conclusién mas ilustrativa. EI Capitulo Ill, expone cuales eran las iniciativas y
actividades politicas-juridicas y militares llevadas a cabo la fuerza de la ONU y como
contribuyeron a establecer un entorno mas seguro y estable. Finalmente, dada la
actuacion subsidiaria y de absoluta necesidad de la Minustah, el Capitulo IV busca
caracterizar el peculiar vinculo que se establece entre el aparato estatal haitiano y los
Cascos Azules.

Luego de un exhaustivo analisis bibliografico complementado con cifras y
datos sobre el tema, se arribd a la siguiente reflexion: la consecuencia de la intervencién
politica-juridica y militar de la Minustah entre los afios 2004-2012, ha sido la
configuracion de Haiti como un pais de “gobernabilidad dependiente”. Esto significa
que la capacidad de las instituciones de gobierno para ejercer su autoridad publica e
impulsar el desarrollo econémico, politico y social duradero, su legitimidad vy
administracion, dependian del apoyo y actuacion subsidiaria de la Minustah. A la vez,
un pais cuyo inmovilismo politico gestionaba un Estado Fallido y dependiente del
exterior, dificilmente iba a lograr sentar las bases para crear un sistema politico estable,
autonomo y funcional a las necesidades del pueblo. ¢Y por qué? Porque no se
erradicaban las causas de fondo de los conflictos crénicos del pais (IBM, 2011; Prieto,
2010; Gauthier, 2008).

Atrapado en un circulo vicioso, Haiti se perpetia como un Estado democratico
extremadamente fragil y en constante riesgo de desintegracion dadas sus pobrisimas
capacidades para ejercer las funciones basicas de todo gobierno (Montes, 2009). A mas
de doscientos afios de independencia, continla siendo un pais dependiente de las
misiones de paz y los donantes, quienes garantizan su subsistencia y condiciéon de
estatidad.

11
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MARCO TEORICO

A lo largo del presente proyecto de investigacion, se analizaron los efectos de

la intervencidn politico-juridica y militar de la Minustah en la gobernabilidad de Haiti
(periodo 2004-2012), a la luz de los conceptos de Gobernabilidad y Estado Fallido.
Se ha elegido este marco referencial por su pertinencia y aplicabilidad respecto al tema.
Ademas, en el marco de las Relaciones Internacionales, constituian conceptos de
vanguardia para analizar los desafios -multidimensionales, internos y externos- del
Estado en el Siglo XXI.

La Paz de Westfalia de 1648 inauguré una nueva configuracién del tablero
mundial, dando lugar al moderno sistema de Estados y alejandose del régimen feudal y
la monarquia. Con la entrada en Siglo XVIII, el Estado fue convirtiéndose en una
institucion mas impersonal: comenzo a ejercer funciones regladas por su propio derecho
y poder, ejerciendo dominacion sobre un territorio soberano, y organizado a fines de
conquistar el orden y el control de la sociedad. EI cambio de autoridad del monarca al
poder publico del Estado, fue la caracteristica sobresaliente de esta transicion. La
poblacién civil comenzé a ganar terreno progresivamente en el escenario politico®,
mientras que el Estado aumentaba su influencia en la vida cotidiana porque se ocupaba
del complejo entramando de instituciones politicas, econdmicas y sociales.

Siguiendo a Santos Villareal, éste habia sido creado para proveer de seguridad
fisica, de instituciones politicas legitimas, de la administracion de las relaciones
economicas Y el bienestar social. Como institucion fue incrementando progresivamente
sus funciones: brinda el marco legal que gestiona los intereses y conflictos sociales,
“(...) asegura la provision de servicios basicos, monopoliza el uso de la fuerza legitima,
defiende a los ciudadanos de amenazas externas, administra la salud publica y preserva
la integridad territorial” (Santos Villareal, 2009: 41). Nada de ello sucedi6 en Haiti tras
su independencia en 1804. Su sistema politico se formd bajo la sombra del aislamiento
y el desprecio de muchos paises por su particular impulso liberalizador y abolicionista.
Y otros, concibieron las arcas del Estado como medio para satisfacer sus intereses

personales.

8 La sociedad civil organizada dentro del espacio politico, comenzé a hacerse més activa. Como

consecuencia, cobran auge la “ciudadania”, la nocién de inclusion social e igualdad.
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La nueva elite haitiana que reemplazé a los colonialistas paso de representar a
los duefios de la tierra a ser los aspirantes a liderar la Unica institucion pablica facultada
para obtener ganancias: el Estado. EIl desafio de alcanzar el poder y gobernar se
vinculaba a la extraccién de las riquezas y no con la construccién y desarrollo del pais.
“La politica era un asunto asesino, operatico, improvisado. La inestabilidad alteraba con
la autocracia. Se peleaba y se ganaba el Estado, la riqueza de Haiti” (Danner, 2010: 2).
De ahi que la infraestructura institucional haitiana nace corrompida, disfuncional y
desprestigiada.

Con la aparicion y agudizacion de situaciones de crisis del Estado, emergio la
Gobernabilidad, concepto de caracter pluridimensional y en el cual convergen las
diferentes fuerzas centripetas y centrifugas que acttan en el seno del Estado.

Mdltiples organizaciones, instituciones y expertos han elaborado su propia
conceptualizacion. Asi, M. Bartolomé (2006) la definié como la capacidad estatal de
contar simultdneamente con eficacia y legitimidad institucional, atributos principales
para garantizar su existencia. La validez del Estado se plasmaria en el ejercicio continuo
el poder politico legitimo proporcionado por la obediencia civica del pueblo.

De lo contrario, en condiciones de ingobernabilidad®, las débiles y disfuncionales
instituciones no logran ejercer el poder politico ni controlar los acontecimientos. En
consonancia, la revista norteamericana Foreign Policy aseveraba que, las consecuencias
de su ingobernabilidad no estan circunscriptas a sus limites internos, sino que arrasarian
con fronteras politicas y geogréficas y acabarian velozmente con el globo terraqueo
entero (Santos Villareal, 2009).

Las variedad de definiciones convergian — como minimo - en cuatro niveles en
los que se mueven los complejos procesos de gobernabilidad en las sociedades: el
dilema legitimidad-eficacia; dinamica entre reclamas y presiones sociales, y las
respuestas y responsabilidad del Estado; la restructuracion corporativa de la sociedad; y
finalmente, la expansion y el cambio tecnoldgico con sus respectivas repercusiones

sociales, demogréficas, ecologicas (Alcantara Saez, 1995). Ademas,

“(...) representa el quiebre del contrato social y del marco legal que lo sustenta. Un

Estado Fallido, es regresar a la situacién que existia con anterioridad al contrato social.

® Siguiendo a Bartolomé (2006), la fragmentacion, violencia y anomia social, junto a la violencia politica,
desembocan en un escenario de ingobernabilidad. Alcantara Sdez (1995), sostiene que sus determinantes

son: la indisciplina, la inestabilidad, la ineficiencia y la ilegalidad.
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Significa la preeminencia del conflicto y la ausencia de consenso (...)” (Santos
Villareal, 2009: 43)

Gobernabilidad e ingobernabilidad representan los dos polos de un continuo, de manera
que el transito de una situacion a otra es gradual y nunca totalmente irreversible
(Alcantara Saez, 1995). En este sentido, el clima politico haitiano entre 2004 y 2012 se
caracterizd por la incertidumbre que reviste todo proceso de cambio y transicion,
aproximandose a la ingobernabilidad. Conocié su punto mas &lgido durante las
revueltas del 2004 y el desastre natural del 2010. Sin embargo, desde la llegada de la
Mision de Paz las tensiones politico-sociales fueron apaciguandose lentamente y hubo
atisbos de orden y estabilidad institucional. Pero el panorama se vuelve sombrio cuando
se pensaba en el retiro de la Minustah y la conduccion auténoma e independiente del
Estado haitiano por sus grupos dirigentes.

Con el desarrollo y tratamiento del concepto, se abogd por una mayor conexién
con el ambito socioeconémico y de desarrollo. En esta linea de analisis, Jean Gardy
(2011) postulaba que el nivel de gobernabilidad estriba en dos grandes variables: por un
lado, la capacidad de los actores estratégicos para lograr un consenso en torno a los
grandes temas politicos del Estado; por el otro, la capacidad del Estado para dar
respuesta a las necesidades sociales. Distintos niveles de consenso y capacidad derivan
en una amplia gama de condiciones de gobernabilidad:

« Favorables: fuerte consenso entre actores politicos y gran capacidad administrativa y
financiera para responder a las necesidades sociales.

« Dificiles: sistema politico consolidado pero debil capacidad econdmica.

« Fragiles: actores sociales muy divididos y sistema politico fragmentado. Alto riesgo
de inestabilidad politica.

» Hostiles: es el peor escenario para la gobernabilidad ya que los actores se encuentran
muy divididos y la institucionalidad del pais cuenta con escasa capacidad para atender
requerimientos basicos de su pueblo.

El gobierno de Puerto Principe se enfrent6 a un escenario que fluctia entre la
fragilidad y la hostilidad, dejando entrever signos de ingobernabilidad. Siguiendo a
Gardy (2011), el sistema politico se encontraba fuertemente polarizado, existia el
constante riego de inestabilidad politica y la institucionalidad del pais presentaba una

escasa capacidad para responder las reclamas sociales.
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También la PNUD empled el concepto de gobernabilidad para referirse, en
primer término, al proceso y a las reglas mediante los cuales se eligen, responsabilizan y
reemplazan los gobiernos. En segundo lugar, a la capacidad de los gobiernos para
gestionar los recursos eficientemente y formular e implementar politicas y regulaciones.
Por ultimo, al respeto de las instituciones del Estado por sus ciudadanos y las relaciones
socioecondmicas entre ellos (PNUD, 2013).

Hasta aqui, ninguno de los autores e instituciones anteriormente mencionadas
se encargaban de la medicion y estudio de la gobernabilidad como fenémeno que
impregna y repercute en el sistema politico mundial.

El Instituto del Banco Mundial (IBM) era una de las instituciones
especializadas en el analisis y diagndstico (no lleva a cabo la medicion) de la
gobernabilidad en el planeta.

Como punto de partida elabor6 su definicion, entendiendo la gobernabilidad
como el resultado de la interaccion entre el conjunto de instituciones y principios que
rigen el ejercicio de la autoridad en un pais (proceso de eleccion, control y reemplazo de
representantes), la capacidad del gobierno para formular y ejecutar politicas publicas
eficaz y eficientemente, y el respeto de los ciudadanos y autoridades por las
instituciones que regulan la interaccion entre individuos y entre ellos y el Estado.

Cada afio, evalla la calidad de la gobernabilidad de 212 paises del mundo
basandose en 33 fuentes de datos para captar su informacion estadistica, las opiniones
de miles de personas que participaron en encuestas de opinion, asi como la de
especialistas provenientes del sector publico y privado y de organizaciones no
gubernamentales (IBM, 2006)™°. Teniendo en cuenta que la gobernabilidad es un
fenomeno multidimensional, en su conceptualizacion el Instituto incluye factores
politicos, sociales, econémicos e instituciones que luego desagrega hasta obtener seis
indicadores:

1. Voz y Rendicion de cuentas: tiene en cuenta el respeto y ejercicio de los derechos
humanos y politicos, libertades individuales, participacion e integracion social y
politica, transparencia electoral, transferencia ordenada de poder, concesion de intereses

y rendicion de cuentas por parte de autoridades.

10 Es necesario aclarar que en el presente Trabajo se utilizaran los indicadores del IBM, y para su
medicion se recurrird a las estadisticas arrojadas por Transparency International, el Instituto del Banco

Mundial y el Banco Interamericano de Desarrollo (BID).
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2. Percepcién y Control de la Corrupcion: considera la medida en la que el poder
publico se ejerce para satisfacer intereses privados, existencia de pagos adicionales para
obtener permisos, contratos, licencias, etc.

3. Estado de Derecho: alude a la calidad de cumplimiento de contratos, el respeto a la
propiedad, la efectividad del sistema judicial, la calidad de la policia, la confianza en las
decisiones de tribunales y la incidencia del crimen y la violencia.

4. Calidad Regulatoria: comprende la habilidad del gobierno para formular e
implementar politicas y regulaciones que permitan y promuevan el desarrollo del
mercado y sector privado (IBM, 2006: 2). También, la estabilidad de las normas
pertinentes al area.

5. Efectividad Gubernamental: incluye aspectos como la calidad de los servicios
publicos y la competencia de la burocracia, su grado de independencia de las presiones
politicas, la representatividad del gobierno, su transparencia, control de sus cuentas y
registro de gastos.

6. Estabilidad Politica y Ausencia de violencia: refiere a la probabilidad de que
emerjan amenazas que puedan afectar la estabilidad del gobierno y sus instituciones; por
ejemplo, malestar social, manifestaciones de violencia, contiendas armadas y gastos
derivados del combate a la criminalidad.

A cada uno de ellos, la institucion que se encarga de la medicion le asigna un
valor numérico o calificacion entre cero y cien (0-100), siendo cero una valoracion
deficiente y cien una valoracion “sobresaliente” (Benavides, 2011), correspondiente a
una gobernabilidad casi ideal.

La dréastica reduccion de los indices de gobernabilidad, provoca la incapacidad
del Estado para proveer los bienes politicos fundamentales para los que ha sido creado y
finaliza en el colapso estatal. Asi, comienza a generalizarse la concepcion de que “el
Estado ha fracasado”.

La probabilidad de configurarse como un Estado frustrado o colapsado,
irrumpe en el mismo momento de su formacion. Pero el concepto de “Estado Fallido” —
de cufio americano — comenzd a emplearse en los afios noventa y cobra auge luego de
los atentados del 11S. AlUn no existia una conceptualizacién clara, univoca y precisa,
sino que va definiéndose con los analisis de la academia. Para el investigador mexicano

Santos Villareal, lo que si es claro es que:

“La incapacidad de los Estados para garantizar la seguridad y la estabilidad se ha

convertido hoy en dia en un asunto crucial de politica internacional. EI desorden en los
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Estados fragiles propaga sus ondas de choque (...) hasta el corazén de las metropolis
(...) (Santos Villareal, 2009: 2).

En este contexto, representarian una de las “nuevas amenazas” a la paz y seguridad
internacional™!. Asi, los espacios ingobernables del mundo se convierten en “blancos
legitimos para acciones internacionales” (Santos Villareal, 2009: 26). Entre 1989 y 1994
se produjo un explosivo aumento de las Misiones de Paz en distintos rincones del
planeta azotados por guerras civiles, genocidios, Golpes de Estado, violencia cronica y
otros flagelos humanos aberrantes. El personal de mantenimiento de la paz se
incremento de 11.000 a 75.000 efectivos (Naciones Unidas, 2013).

Hacia 2003, por la creciente decadencia y efervescencia del clima politico
haitiano, comenzd a discutirse sobre el “derecho de injerencia” ante la inoperancia y
posterior crisis del tejido institucional. Desde el punto de vista del Consejo de
Seguridad, Haiti representaba un peligro para la seguridad de la regién (Gérard, 2004).
La violacion de derechos humanos fundamentales, la inconsistencia de su democracia
junto a su tradicion autoritaria y represiva, la cercania geogréfica y los vinculos
economicos-financieros con Washington; instaban a tomar accion conjunta ante la
amenaza haitiana para evitar el derrame del conflicto a nivel regional.

El Dr. Mariano C. Bartolomé (2006), postuld la existencia de dos criterios
analiticos para identificar un Estado Fallido. Por un lado, el de las “disfunciones
estatales”; y por el otro, el de la “fragilidad extrema”. El presente trabajo se basé en el
Gltimo criterio, el cual define un Failed State segun las siguientes caracteristicas:
incapacidad para ejercer el monopolio efectivo de la fuerza sobre su territorio, son
desafiados por grupos armados paramilitares, brindan servicios publicos deficientes, no
gozan de autoridad suficiente para gobernar a todos los ciudadanos ni responder a sus

necesidades, no logran dominar la fragmentacion social, y carecen de una estructura

1 En el nuevo orden internacional post Guerra Fria, las posibilidades de un conflicto bélico interestatal
son reducidas. Sin embargo, nuevos retos a la paz y seguridad internacional desafian la autoridad de los
Estados, las llamadas “Nuevas Amenazas” (o “Nuevas Guerras™); generalmente de caracter interno pero
con tendencia a traspasar las fronteras estatales. Entre ellas, los fanatismos religiosos, la existencia de
Estados fragiles, el crimen organizado, la proliferacién de bandas armadas paralelas a las fuerzas del
Estado, las nuevas pandemias, el deterioro de los indicadores socio-econdmicos, los desastres naturales, la
especulacion financiera, la proliferacion nuclear, terrorismo. Los paises de escasa gobernabilidad (o que
se enfrentan a una crisis de gobernabilidad) generan un clima propicio para la existencia de estos nuevos

retos.
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institucional eficiente y funcional. Desde esta perspectiva, la condicién sine qua non
para supervivencia y viabilidad del Estado es el funcionamiento eficiente de las Fuerzas
Armadas, Fuerzas de Seguridad y policiales, el Sistema Judicial y la administracion
publica (Bartolomé, 2006).

En sintesis, y cimentado en el andlisis de Brieba Miles (2005), “lo que los
convierte en este tipo de Estados es la forma en la que funciona su institucionalidad, su
dindmica interna” (Briecba Milnes, 2005: 3). Y es justamente su infraestructura
institucional la que condenaba a Haiti a ser un Estado fracasado. En primer lugar,
rompia con el concepto de Estado moderno porque no posee Fuerzas Armadas que
detenten el monopolio de la violencia legitima. Ademas, sus fuerzas policiales estaban
corrompidas moralmente y desarmadas materialmente, su sistema judicial era
inoperante y su precaria administracion publica era ineficaz porque no cubria todo el
territorio nacional.

Por su parte, el Fondo para la Paz (Fund for Peace) elabora anualmente el

indice de Estados Fallidos (Failed State Index), un ranking de 178 paises basado en la
evaluacion del desempefio estatal en el sector socio-econdmico y el politico-militar a
través de la evaluacion de doce indicadores, entre ellos: presiones demograficas,
refugiados y desplazados, pobreza y deterioro econdmico; legitimidad estatal, provisién
de servicios publicos, intervencién extranjera, derechos humanos y cumplimiento de la
ley, entre otros. Finalmente, arroja como resultado el nivel de riesgo y
debilidad/estabilidad de cada pais (por ejemplo: alerta de riego, warning, estable,
sostenible) y su correspondiente posicion ordinal en el indice (Fondo para la Paz, 2012).
De esta manera, ofrece un analisis del estado de la gobernabilidad y estabilidad estatal
en el mundo.
En los afios en estudio, Haiti se ubicd entre los primeros Estados deteriorados
institucionalmente. Todos los indicadores de Estado Fallido mostraban niveles
alarmantes y esto, por la ausencia de un gobierno eficiente y eficaz. Peor adn, un
gobierno menoscabado que depende de la presencia de un actor extranjero para
garantizar su subsistencia y la de su poblacion.

Para el proceso analitico del Trabajo, se utilizaron los indicadores del Instituto
del Banco Mundial y a partir de ellos, se recurrié a las estadisticas publicadas por
Transparency International, The Global Economic Forum, The Economist, Freedom
House, el BID y el Banco Mundial. Una vez obtenido el dato numérico correspondiente

a cada indicador, se procedio al examen de la evolucion de la gobernabilidad de Haiti
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afio por afio desde 2004 al 2012, lo cual — e integrandolo con el conjunto de las
variables planteadas — permitio conocer si la presencia politica y militar de la Minustah
ha contribuido al fortalecimiento o ha acentuado la fragilidad e inestabilidad de la
gobernabilidad haitiana. A ello, se lo relaciond con el posicionamiento del pais en el
ranking de Estados Fallidos durante el mismo periodo de tiempo.

Si existia en el continente americano un Estado Fallido y de “gobernabilidad
dependiente”, ese era Haiti. Un pais que - con mas de 200 afios de independencia- aun
no ha lograba construir un Estado fuerte y sélido. Séptimo en el indice de Estados
Fallidos de 2012 (Fondo para la Paz, 2012) se enfrentaba a los padecimientos humanos

mas cruentos y al constante deterioro y ruina estatal.
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MARCO METODOLOGICO

En el marco de las Ciencias Sociales y especificamente de las Relaciones
Internacionales, el presente proyecto de TFG desarroll6 una investigacion de tipo
descriptiva y analitica, ya que se proponia especificar de manera independiente el
componente politico y el militar de la Operacion de Paz y analizar sus efectos conjuntos
sobre la gobernabilidad del pais (Sautu, 2005). Asi, se comenzdé el analisis teniendo en
cuenta que los determinantes de la ingobernabilidad de Haiti, motivan el despliegue de
la Misién pero ésta, implicitamente, repercute sobre la gobernabilidad generando una
relacion de dependencia. En conjunto, las mdaltiples insuficiencias institucionales
haitianas y la presencia prolongada de un actor extranjero “indispensable”, constituyen
indicadores de un Estado Fallido.

En funcion de los objetivos de investigacion, se emple6 el método cualitativo
para descubrir y profundizar sobre las consecuencias de la Mision, apelando a la
comprension e interpretacion de la especificidad del caso (Sampieri, 1991). A su vez, se
trabajé con datos cuantitativos para aclarar y dar sustento a los argumentos.

En cuanto a las técnicas e instrumentos de investigacion, se llevd a cabo la
observacion de datos y documentos, la cual consistié en el relevamiento y posterior
interpretacion de los mismos. En este caso particular, se procedié a la busqueda de
bibliografia pertinente a la actuacion de la Minustah en Haiti, atendiendo tanto a las
perspectivas que destacan las fortalezas de la Mision como de aquellas que mantienen
una postura moderada y hasta reticente. Simultaneamente, se trabajé con documentos
sobre la gobernabilidad, sus variables, su modo de interpretacion y con las instituciones
que se encargan de su estudio y medicion.

Se recurri6 al analisis de fuentes primarias que abordaran puntualmente la
cuestion y sirvieran de guia para el proyecto y a fuentes secundarias que contribuyeron
a una interpretacién mas minuciosa y rica del fenémeno en estudio.

Para la medicion de las variables de investigacion, se llevo a cabo el proceso
de operacionalizacion por el cual las mismas se desagregaron en dimensiones o
variables intermedias, y luego se identificaron sus respectivos indicadores. Una vez
valuado numéricamente cada indicador, se procedi6 al analisis de las consecuencias de
la intervencion de la Minustah en la gobernabilidad afio a afio, obteniendo luego una
conclusion general y relacionandolo con su posicion en el indice de Estados Fallidos en

el periodo en estudio.
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deficiente gobernabilidad de Haiti
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CAPITULO |

“La degradacion de las instituciones haitianas como antesala de la crisis de

gobernabilidad ”

1. Breve resefia historica de las Misiones de Paz previas a la Minustah

»12 en emanciparse del yugo

La historia politica de la primera “Republica Negra
colonial, estda marcada por las turbulencias politicas, los gobiernos autoritarios y las
sucesivas intervenciones extrajeras. En este contexto, en 1957 fue elegido presidente
Francois Duvalier, el “Papa Doc.”. Con su tradicion vudd, su impronta nacionalista e
identificacién racista, junto al recurso a la violencia brutal para aplastar la disidencia, se
convirtié en el dictador mas sanguinario que haya conocido la historia haitiana. Su hijo
Jean Claude Duvalier, el “Baby Doc.” — quien asume el poder en 1971 - continud con
el legado politico de su padre, el de un régimen demagdgico.

En 1987, la promulgacion de la nueva Constitucion, tendid un manto de alivio
ofreciendo “un horizonte esperanzador de democratizacion y desarrollo” (Urra, 2006:
2).

En cumplimiento de los propdsitos enunciados en su Carta, las Naciones
Unidas arribaron por primera vez a Haiti en 1990. Inmerso en un clima politico hostil, el
Gobierno Provisional del presidente Ertha Pascal-Trouillot, solicité la presencia y
colaboracién del Grupo de Observadores de las Naciones Unidas para la Verificacion
de las Elecciones en Haiti (ONUVEH) para vigilar la preparacion y celebracion de las
elecciones democraticas, las cuales consagraron a Jean-Bertrand Aristide como nuevo
representante del ejecutivo nacional. Aristide fue un lider carismatico que surgio en la
escena politica como propuesta seriamente democratica, y con gran popularidad sobre
todo entre los desposeidos. La Fanmi Lavalas (Familia Lavalas), su partido politico, y
los chimerés, un sospechoso grupo armando leal al presidente, fueron su sostén durante
sus experiencias politicas y su lucha contra los vestigios de la dictadura duvalierista
(Naciones Unidas, 2013; Gardy, 2011).

Sin embargo, en 1991 un Golpe de Estado lo derroco y desato el caos que penetrd en
todas las instituciones publicas y sectores sociales. En respuesta, en 1993, a peticion de

Aristide que se encontraba exiliado en Washington (ain bajo el gobierno de facto),

12 Esta denominacién de Haiti se construye sobre los hechos: fue el primer pais del mundo con poblacién

negra esclava en dar el grito de independencia (1804).
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Naciones Unidas en conjunto con la OEA ordenaron el envio de la Mision Civil
Internacional en Haiti (MICIVIH) para que observe la situacion de los derechos
humanos, y con el paso del tiempo, se dedico también al refuerzo institucional. La
MICIVIH se desplegd en el marco del Capitulo VIII de la Carta sobre cooperacion con
Organismos Regionales.

Por Resolucion 867 (1993), el Consejo de Seguridad establecio la primera
Operacién de Mantenimiento de la Paz en el pais, la Mision de las Naciones Unidas en
Haiti (UNMIH) que tuvo como fin facilitar la aplicacion del Acuerdo Governors Island
firmado en las fuerzas oficialistas y opositoras. Intervino para suplantar a las fuerzas de
Estados Unidos. Su mandato ordenaba ayudar en la modernizacion de las fuerzas
armadas del pais y la creacion de un nuevo cuerpo policial. Simultaneamente, el
Consejo de Seguridad autoriz6 el despliegue de una Fuerza Multinacional de 20.000
hombres para facilitar el pronto retorno de las autoridades legitimas, mantener un
entorno seguro y estable, y promover el imperio de la ley. Asi, luego de la restauracién
del gobierno constitucional de Aristide en 1994, el mandato de la UNMIH fue revisado
a efectos de ayudar al Gobierno democratico de Haiti en el cumplimiento de sus
responsabilidades relacionadas a la seguridad, a la profesionalizacion de las fuerzas
policiales y militares, a la proteccion del personal e instalaciones internacionales en el
pais, y a la organizacion de elecciones legislativas justas y libres.

El régimen se enfrenté al embargo internacional®®

gque mind su precaria economia, las
bandas armadas y la intervencion norteamericana que habia desembarcado en el pais
alzando la bandera de la “restauracion de la democracia”, patrocinada por W. J. Clinton
(Gérard, 2004).
En 1995, el presidente le da un duro golpe a las fuerzas de seguridad nacionales: decidio
la disolucion de las fuerzas armadas.

Ante la evidencia de que la Policia Nacional Haitiana (PNH) no estaba en

condiciones de brindar y garantizar la seguridad al interior de sus fronteras y

3 El embargo comercial que sufrié la isla fue establecido por el Consejo de Seguridad de Naciones
Unidas por Resolucidn 917 (1994). Fue propuesto por el gobierno de Bill Clinton - que tenia intereses
significativos en Haiti - como medida de presion contra el gobierno de facto que se impuso en el poder en
1991. El objetivo era conducir a los militares a restablecer la democracia. Abarcaba todos los productos
basicos menos medicinas y alimentos. El embargo se sumé al boicoteo militar y petrolero aplicado a Puerto

Principe luego de que violara el acuerdo de traspaso del poder suscrito en Governors Island (Comisién

Interamericana de Derechos Humanos).
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amenazando la de sus vecinos, en 1996 el Consejo cred la Misién de Apoyo de las
Naciones Unidas en Haiti (UNSMIH) por medio de su resolucion 1063 (1996). Se
destaco la necesidad de apoyar con las autoridades del gobierno haitiano en la
consolidacién de un entorno seguro y estable - previamente facilitado por las fuerzas y
misiones del organismo en el pais — y promovio el desarrollo institucional, la
reconciliacion nacional y la rehabilitacion econémica de Haiti. Ante la persistencia
inexperiencia y descrédito de la Policia, el presidente René Préval solicité una prorroga
de la Mision para contener las fuerzas subversivas que amenazaban con desestabilizar la

democracia. En opinion del Secretario General (...)

“la presencia de la UNSMIH seguia siendo necesaria para proporcionar al programa
internacional de apoyo las bases solidas que garantizasen su éxito, para permitir un
traspaso ordenado de las funciones que estaba llevando a cabo la Misién a las
autoridades haitianas, y para consolidar las importantes inversiones realizadas por la

comunidad internacional para la restauraciéon de la democracia en Haiti” (Naciones

Unidas, 2013).

Por ello, la prérroga fue aceptada por la Resolucién 1086 (1996) del Consejo de
Seguridad, que estipuld su retiro para mayo de 1997. Sin embargo, considerando los
aportes de la Mision a la estabilizacién democratica haitiana y al avance del sistema de
justicia, se considerd una ultima prérroga hasta julio del mismo afio.

A pesar de modestos avances, la administracion de Puerto Principe continud
enfrentando retos politicos, socioecondmicos y de seguridad que por sus precarias
estructuras institucionales y su inmadura democracia, ain no lograba dominar. En este
marco, se aprob6 por medio de la Resolucion 1123 (1997) la tercera operacion de
mantenimiento de la paz para el pais, la Mision de Transicion de las Naciones Unidas
en Haiti (UNTMIH) por un periodo de cuatro meses (julio-noviembre). Los desafios
continuaban siendo la profesionalizacion de las fuerzas militares y policiales, el
fortalecimiento de las instituciones publicas, el despegue econdmico y la seguridad en
las calles. En consecuencia, se plantea el siguiente cuestion: las sucesivas Misiones...
¢No lograban generar dptimas condiciones institucionales internas capaces de garantizar
la viabilidad auténoma del pais?

La Misidon de Policia Civil de Naciones Unidas en Haiti (MIPONUH) llegé al
pais en 1997, mediante Resolucion 1141 (1997) del Consejo de Seguridad. Su mandato
dictaminaba que hasta el afio 2000, debia prestar asistencia al gobierno en el

|24



Trabajo Final de Graduacion de Relaciones Internacionales
La Mision de Estabilizacion de las Naciones Unidas y la “gobernabilidad dependiente” en Haiti, del 2004 al 2012

fortalecimiento de un cuerpo de “policia nacional profesional, plenamente operacional y
auténomo, con una estructura y un tamafio adecuados, capaz de desempefiar todas las
funciones policiales, para consolidar la democracia y revitalizar el sistema de
administracion de justicia de Haiti”. Su caracteristica distinguida radicaba en la ausencia
de personal militar. A lo largo de este periodo se sucedieron eventos positivos: en 1996
se produjo el primer traspaso constitucional entre presidentes elegidos
democraticamente (de J.B. Aristide a R. Préval) que manifesté el restablecimiento de la
democracia, la ampliacién de la participacion civil en la vida politica y la formacion de
una cultura politica democratica (Naciones Unidas, 2013).

Sin embargo, las violaciones a los derechos humanos perpetradas por las
autoridades de Puerto Principe eran vox populi, los bloqueos entre el ejecutivo y el
Congreso minaban toda posibilidad de progreso institucional, y el creciente deterioro de
la gobernabilidad ponia en tela de juicio la viabilidad de un pais ya intervenido por
fuerzas extranjeras. Se agravaban las condiciones socioecondémicas de la poblacion,
crecia poder de las bandas armadas y del crimen organizado, y persistia el
quebrantamiento de las reglas del Estado de Derecho (Gérard, 2004). Se esfumaba toda
esperanza de nuevos horizontes para Haiti porque se perpetuaban sus flagelos historicos.

El pais se convertia en tierra fértil para escenarios inhumanos y degradantes.

2. La coyuntura institucional de Haiti

La desarticulacion y disfuncionalidad institucional que conduce a la
ingobernabilidad o crisis de gobernabilidad de los paises, se enmarca dentro de las
Nuevas Guerras 0 Nuevas Amenazas que suponen la erosién del Estado, la pérdida del
monopolio de la violencia y el posterior colapso de la organizacién politica. Y por la
I6gica globalizante, se genera la expansion de los riesgos més alla de las fronteras y el
pais acaba configurandose como un Estado Fallido. Esto provoca grandes
vulnerabilidades en los paises de la region que deberian hacer frente a estas fuerzas
desestabilizadoras, y en este contexto, la cooperacion internacional resulta esencial
(Rojas Aravena, 2006). Sin embargo, las respuestas tienden a militarizarse.

Hacia 2003, la precipitada degradacion del clima politico haitiano que tomd
forma de manifestaciones populares masivas, bloqueos institucionales, una dinamica
destructiva entre actores politicos y la irrupcién de grupos armados en la escena,
favorecio la argumentacién de algunos paises Miembros de las Naciones Unidas en pos

de la eventual colaboracion de una mision humanitaria o de mantenimiento de la paz en
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Haiti. De esta manera, comenzo a discutirse sobre su “derecho de injerencia” ante la
inoperancia y consecuente crisis del tejido institucional. Desde el punto de vista del
Consejo de Seguridad, Haiti representaba un peligro para la seguridad de la region
(Gérard, 2004).

La insurreccion popular que estall6 en Gonaives en 2004 y rapidamente se
expandié por el territorio nacional, hizo perder el control del pais a la Policia Nacional
Haitiana que termin0 avasallada, desmembrada y desmoralizada. Ello, sumado a la
sistematica destruccién de las instituciones, motivo al presidente Aristide a revelarle al
mundo entero que su poblacion estaba en peligro e inst6 a la accion internacional. Habia
que proteger la vida y los bienes de cada haitiano, asi como la seguridad en la region del
Caribe (Geérard, 2004). Repudiado y deslegitimado, Aristide terminaba su liderazgo
politico, abandonando el poder, exiliandose en la Republica Centroafricana y
traspasando su investidura al presidente provisional Boniface Alexandre.

En este clima de desconcierto y violencia crénica, el Consejo de Seguridad de
Naciones Unidas autorizo el despliegue de la Fuerza Multinacional Interina por medio
de la Resolucién 1529 (2004). Asi se inici6 una nueva etapa de la historia haitiana.
Conjuntamente con el gobierno provisional, se fundé el Consejo Electoral Provisional
con el mandato de ayudar en la organizacién de elecciones. En vista al tedioso proceso,
por unanimidad el Consejo cre6 en abril, la Mision de las Naciones Unidas para la
Estabilizacion de Haiti (MINUSTAH) por la Resolucion 1542 (2004) para restablecer el
orden en la isla. Esta cobraba un caracter especial ya que no se trataba de una situacion
clasica susceptible de tomar accién porque no se trataba de una situacion de guerra, sino
que consistia en garantizar la seguridad y el funcionamiento democratico de uno de
sus Estados Miembros (Naciones Unidas, 2013; Geérard, 2006).

Su mandato dictaminaba: ayudar al gobierno de transicién a establecer un entorno
seguro y estable; ayudar en la supervision, reestructuracion y reforma de la Policia
Nacional de Haiti; prestar asistencia mediante programas integrales y a largo plazo de
desarme, desmovilizacion y reinsercion; prestar asistencia en el restablecimiento y
mantenimiento del estado de derecho, la seguridad publica y el orden publico; proteger
al personal, los servicios, las instalaciones y el equipo de las Naciones Unidas y
proteger a los civiles que se encuentren en riesgo inminente de violencia fisica; apoyar
el proceso politico y constitucional; ayudar en la tarea de organizar, supervisar, y llevar
a cabo elecciones municipales, parlamentarias y presidenciales libres y limpias; apoyar

al Gobierno de transicion y a las instituciones y organizaciones haitianas en sus
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esfuerzos por promover y proteger los derechos humanos; vigilar la situacién de los
derechos humanos en el pais (Naciones Unidas, 2013).

La dréstica realidad del pais empeord aun mas el 12 enero de 2010, cuando un
demoledor terremoto castigdé a Haiti, lo que supuso un tragico retroceso. Peor ain, el
desastre condujo a un clima de incertidumbre politica, interrumpiendo un periodo de
relativo progreso hacia la celebracion de elecciones municipales, legislativas y
presidenciales, que se habian programado para febrero de 2010. Causé mas de 220.000
muertos, entre ellos 102 funcionarios de las Naciones Unidas, varios miles de heridos o
discapacitados crénicos y dejé a 1,5 millones de personas sin hogar. El terremoto
destruy6 la capital, supuso un duro golpe para la economia y las infraestructuras del
pais, y obstaculizo la labor de reconstruccion del pais (Naciones Unidas, 2013).

En el 2011 — afio de celebracion de elecciones presidenciales -, la Mision
reafirm6 su compromiso de trabajar para establecer un clima politico seguro y estable,
fortalecer las instituciones publicas, garantizar el cumplimiento del Estado de Derecho,
promover los derechos humanos (Naciones Unidas, 2013) y sentar las bases para un
Estado fuerte y funcional. Por ello, por medio de la Resolucion 2070 (2012) del Consejo
de Seguridad, se decidio6 prorrogar la Mision hasta 15 de Octubre de 2013.

2.1 La erosién de la maquinaria institucional

La crisis del Estado haitiano se vincul6 a su incapacidad para adecuar “su
estructura, su funcionamiento, sus métodos y sus resultados, a las exigencias de la
modernidad” (Gérard, 2006: 31). Ademas, la débil economia nacional y los bajos
indices desarrollo humano, impedian el desempefio de una eficaz administracion del
Estado (Crane, 2010).

Se vislumbro6 que los retos comprometen a todas las instituciones del sistema
politico haitiano. En consecuencia, ¢Puede pensarse que el deterioro institucional era
generalizado y su normal funcionamiento dependia del apoyo de una fuerza exégena? A
los fines de comprender esta dinamica, a continuacion se describen y analizan las
capacidades de funcionamiento de las instituciones politicas y de seguridad haitianas
desde el 2004 al 2012. Se tienen en cuenta ademas, las condiciones politicas, sociales,

econdmicas y de seguridad que anteceden al periodo en estudio.
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2.1.1 Democracia y Gobierno

En Haiti, la democracia revivié como ideal de buen gobierno hacia 1896 con el
fin de la dictadura duvalierista, pero recién con la vuelta al orden constitucional en 2006
parecia establecerse definitivamente. Mientras tanto, durante esos veinte afos, se asistio
a un tedioso periodo de transicion democratica y de dificultades en la gobernabilidad -
herencia de siglos de conflictos sociopoliticos —. Las luchas electorales entre las fuerzas
politicas fueron recuentes y pusieron en riesgo la estabilidad democratica, dando
muestras del bajo nivel de consenso en torno dichas normas (Gardy, 2011). Por ello,
hablar de democracia en Haiti requeria prudencia.

Con la dimision de Aristide en 2004, el proceso de transicion democratica

cobré un nuevo impulso, conducido por la sociedad civil y los partidos politicos.
Aungue permanentemente amenazados por la inconsistencia de las alianzas y la
precariedad de las instituciones. Asi, se configurd un panorama de polarizacion politica,
lentos procesos de toma de decisiones y débiles estructuras electorales.
La transicion plante6 dos apuestas principales: por un lado, disefiar la base legal del
nuevo régimen democratico y por el otro, crear las condiciones Optimas para su
aplicacion. Béasicamente, crear un gobierno que funcione. Durante este proceso, el
consenso entre actores politicos es precondiciéon para el éxito del modelo: deberian
aplicarse las reglas del juego politico, econdémico y social que, junto a la aceptacion de
directrices y principios, son imperativos para la consolidacion del nuevo entorno
institucional (Gardy, 2011).

En un Estado fragil, el grado de consenso entre actores politicos en torno a las
reglas y principios del nuevo régimen constituye uno de los desafios principales, que
muchas veces, desincentivan la cooperacion por parte de las elites en el poder. Sin
embargo, una vez alcanzada, la practica democratica incentiva la legitimacion y la
profundizacion de la cultura democratica. En Haiti, el fraccionamiento del sistema
politico, la acentuacion de las disparidades en el ingreso y la consecuente expansion de
la pobreza; junto a la violencia politicamente motivada, la debilidad de los partidos
politicos; y finalmente, la venalidad™ en todas las ramas del gobierno, impidieron este
proceso (Crane, 2010). Como corolario de la fragilidad de la democracia, hacer politica

en Haiti era extremadamente dificil.

14 La venalidad politica hace referencia a la capacidad o predisposicion de un gobierno para ser sobornado
con dadivas, 0 expuesto a la venta (RAE, 2010). Recuperado de:

http://lema.rae.es/drae/?val=venalidad%?20.
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Las elecciones presidenciales del 2006 se llevaron a cabo en un clima de

violencia extendida, profundas divisiones politicas y un escaso nivel de consenso en
torno a las normas que regirian la nueva etapa politica. Peor aun, desde el Siglo XI1X, el
uso de la administracién pablica con fines privados era tradicion. La corrupcion y la
malversacion del erario publico continuaban enraizadas en el sistema politico haitiano y,
junto a la pobreza generalizada, constituian los problemas perentorios que atentaban
contra la consolidacion del Estado democréatico, dilapidaban sus instituciones y
erosionaban la ya limitada capacidad de accion.
A pesar de ello, la politica nacional desde el 2006 fue estable. Muchas fuerzas politicas
han aceptado la nueva administracion y se han conducido por la senda de la
cooperacion. Y si bien algunas tensiones persistieron, el gobierno logré contener las
focos de desestabilizacion y conflicto (Gardy 2011; AA.VV., 2007).

El tragico terremoto que azoto la isla en enero de 2010, reinstalo la necesidad
de reconstruir Haiti, no sélo su infraestructura sino que el caos generalizado condujo al
replanteamiento del funcionamiento institucional y la calidad de prestaciones del
Estado. Durante aquél tragico verano, la penuria y dependencia del pais respecto a los
donantes y la ayuda internacional fue manifiesta. Las atrocidades causadas por el
terremoto eran imposibles de enfrentar sin la cooperacién internacional de los donantes
y la presencia de la Minustah. A partir de alli, el gobierno, la Minustah y multiplicidad
de organismos nacionales e internacionales se embarcaron en el redisefio institucional
necesario para salir del caos. El terremoto fue sélo la expresion de colapso de un pais
enajenado, de un pueblo que histéricamente ha sido sometido a condiciones de vida
inhumanas y a un sistema politico disfuncional, deslegitimado, inescrupuloso y venal.

Con un marco democratico fortuito, el gobierno real instaur6 un modelo
semipresidencialista con un “ejecutivo débil y un Parlamento dotado de amplio poder de
control sobre el primero” (Gardy, 2011: 22). Desde 2004, el Congreso no contaba con
una mayoria oficialista y por lo tanto, entre el Presidente de la Republica y el Primer
Ministro (como contrapeso) se generaba una situacién de cohabitacién™ y frecuentes
bloqueos parlamentarios, vinculados al conflicto y no cooperacion entre los poderes del
Estado.

5 La cohabitacion es una “(...) situacion en donde el presidente, electo por una mayoria politica, se
encuentra repentinamente frente a una mayoria parlamentaria compuesta por partidos politicos rivales al
suyo” (Collard, 2007: 115). Recuperado de: http://biblio.juridicas.unam.mx/libros/6/2748/8.pdf.
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El Parlamento era criticado por su abstencionismo e incompetencia, reflejo de
inexperiencia y ausencia de un liderazgo fuerte y solido. Los legisladores preferian los
arreglos informales y de dudosa transparencia para la toma de decisiones, a los efectos
de enfrentarse a situaciones de indisciplina, abstencionismo y sesiones de extensa
duracion. Si se tiene en cuenta la profunda fragmentacién politica del pais, esta forma
de gobierno presenta evidentes amenazas a la gobernabilidad ya que conducia a la
fragmentacion politica del pais. Los instrumentos de conciliacion y consenso politico
tenian escasa vigencia en el pais, facilitando la profundizacién de una sociedad
descohesionada que supuso graves riesgos para el desarrollo del pais (AA.VV., 2007;
Urra, 2006). Como consecuencia, la reforma integral del Parlamento resulto de primera
necesidad.

El sistema de partidos era endeble, fragmentado y personalista, dejaba espacio
libre para el oportunismo politico (free riders). Con frecuencia, los partidos eran
manipulados y polarizados entorno a la figura de Aristide y la intervencion extranjera.
Por su parte, la oposicion haitiana era institucionalmente debil y fraccionada, no
obstante su debilidad, los partidos tenian gran capacidad de convocar a protestas
masivas y bloquear la legislacion, en especial, Fanmi Lavalas. Y si bien algunos
sectores de la oposicidn se dedicaban a hacer ingobernable el pais, no toda la disidencia
era obstruccionista. Pero éstas dinamicas, no permitian cerciorar un apoyo consistente
para el gobierno (Montes, 2009).

La administracion publica a lo largo del territorio nacional, era efimera,
precaria e ineficiente; carecia de medios y recursos necesarios para asegurar la correcta
cobertura de la accion gubernamental. Los edificios publicos, los procesos de toma de
decisiones y recursos, estan fuertemente centralizados y concentrados. Ni el Parlamento
ni el gobierno oficial en Puerto Principe, estan interesados en delegar recursos y poder
(Crane, 2010).

En este contexto, era alin méas remota la efectiva descentralizacion y desconcentracion™
de la administracion pablica que habia estado en la agenda politica del pais desde el fin

del periodo Duvalierista.

'8 La desconcentracién se funda sobre el principio de delegacién y distribucién de funciones. Es el
mecanismo por el cual, la ley otorga regular y permanentemente, determinadas competencias publicas a
un 6rgano inferior perteneciente a la misma institucién. Supone la dispersién de funciones y el
sometimiento jerarquico al Poder Ejecutivo. Por su parte, la descentralizacion consiste en la transferencia

de funciones estatales a entes con personalidad juridica propia pero separados de la administracion
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La situacion del gobierno haitiano invita a asumir compromisos substanciales:
el fortalecimiento institucional integral, la efectiva descentralizacion y desconcentracién
de su administracion publica con el afan de que el gobierno cubra toda su extension
territorial, la coordinacion y cooperacion entre poderes, la transparencia politica-
burocrética, la modernizacion del sistema a efectos de aggiornarse estratégicamente a
los retos actuales, la formulacién de planes de desempefio autonomo de los donantes, la
explotacion del capital humano nacional, entre otros. Pues, se necesitaba de la
redefinicién de las reglas de juego, del esclarecimiento de sus aspiraciones politicas,
sociales, nacionales y globales. Haiti necesitaba saber hacia dénde ir.

2.1.2 El Sistema de Administracion de Justicia

La administracion de justicia atravesaba desde hacia afios por una situacion

deplorable, de extrema gravedad. “Abrumado de fallas basicas” (CIDH, 2009: 2) y por
ello, constituia el principal obstaculo para la institucionalizacién definitiva del Estado
de Derecho.
La precariedad general del sistema hacia ineficaz los demas medios de prestacion de
justicia. Incluso, en pleno Siglo XIX, su Codigo Penal y el de Procedimientos databan
de 1835 y eran réplicas de los Cddigos Napoleonicos trasplantados desde Francia
(Crane, 2010).

El método de eleccidon de los magistrados dependia del legislativo y por lo
tanto, la independencia del poder judicial era discutida. Tradicionalmente, los politicos
haitianos han manipulado las cortes. Ademas, las revocaciones masivas de jueces, la
erosion de su credibilidad y la ausencia de una carrera judicial, los sobornos, las
omisiones y las demoras inaceptables en los procesos judiciales, constituian las grandes
contrariedades que invalidaban el normal desempefio de las instituciones judiciales del
pais. Un sistema judicial funcional requiere profesionales expertos, pero no hay recursos
humanos suficientes. Muchos jueces no han sido formados juridicamente y otros, son
analfabetos. No existe un sistema de antecedentes penales y por lo tanto, es imposible
conocer qué juez es competente y cuales son los delitos por los que deberia ser
enjuiciado (Gardy, 2011; Crane, 2010).

central. El ejercicio de la actividad administrativa, en este caso, es llevada a cabo de forma indirecta
(Gallo, 2008 4).

Recuperado de: http://www.juridicas.unam.mx/publica/librev/rev/repjurad/cont/3/art/art4.pdf
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Quizas la manifestacion mas clara de la disfuncionalidad y decadencia del

sistema de justicia, era la situacion penitenciaria. Las carceles estaban superpobladas y
carecian del personal necesario. Y absurdamente, habian sido infiltradas por negocios
ilegales y violaciones de derechos humanos.
En menoscabo del Articulo 44 de la Constitucion Nacional de Haiti, que establece que
“las personas detenidas en espera de juicio temporal deben considerarse por separado de
los que estan cumpliendo la condena”, la Comision Interamericana de Derechos
Humanos (CIDH) revel6 que, del 85% de la poblacion reclusa que ain no habia sido
condenada permanecia mas tiempo privado de su libertad que si hubiesen sido juzgados
con la méxima pena por sus delitos®’.

La CIDH (2009) exhorta a que se garantice el derecho al debido proceso, el
derecho a ser juzgado por un tribunal competente, independiente y parcial, para que
todo culpable sea condenado justamente y cumpla efectivamente su pena. Asimismo, en
todos los casos, los procedimientos empleados en las investigaciones y los juicios por
violaciones de derechos humanos, sean congruentes con las normas minimas y garantias
judiciales estipuladas por el Articulo 8 de la Convencion Americana de Derechos
Humanos® (Pacto de San José de Costa Rica). Ademés, recomienda que se otorgue
especial atencion a los casos que involucran a menores, a fines de que éstos sean
enviados a centros de rehabilitacion y no a carceles comunes. De esta manera, se busca
garantizar los derechos del los nifios actuando en conformidad con el Articulo 5 de la
Convencién Americana™, y con las disposiciones de la Convencién sobre Derechos del

Nifio.

" El informe de la CIDH, condena los escasos esfuerzos realizados hasta la fecha para acometer una
reforma judicial que responda a las profundas deficiencias de la justicia en Haiti y a las nuevas exigencias
en materia de seguridad (Urra, 2006).

' En el Articulo 8 de la Convencién Americana de DD.HH, los Miembros dejan establecidas las
Garantias Judiciales de las que goza toda persona involucrada en procesos penales. Entre ellas, a ser oido
y dentro de un plazo razonable, a que se presuma su inocencia hasta tanto se demuestre lo contrario, a un
proceso penal publico, entre otras.

19 su Articulo 5 versa sobre el Derecho a la Integridad Personal de personas sospechadas, procesadas y
enjuiciadas. En cuanto a los menores de edad, el inc. 5 establece: “Cuando los menores puedan ser
procesados, deben ser separados de los adultos y llevados ante tribunales especializados, con la mayor

celeridad posible, para su tratamiento” (Convencion Americana de Derechos Humanos, 1969).
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Paraddjicamente, la falta de acceso a la justicia era otra de las graves
vicisitudes de este sistema (Crane, 2010). La gestion del sistema de informacion era
deficiente y requeria de la existencia de una uUnica base de datos sobre antecedentes
penales y condenas. Ademas, la irrisoria formacion profesional de los funcionarios del
Poder Judicial y la precariedad de dicho sistema, terminan en injusticias y caos.

Pues lo que se necesita es una reforma integral del sistema judicial (Naciones
Unidas, 2004). Un esfuerzo real por mejorar el sistema y aplicar efectivamente la ley,
con mejores investigaciones y persecuciones exitosas. Un modesto avance se produjo
con la creacion del Consejo Superior del Poder Judicial en 2007. Se pretendia que este
cuerpo jugara un rol de primacia en el establecimiento de reglas y en el sobre

seguimiento del desempefio independiente de las cortes.

2.1.3 Las Fuerzas de Seguridad

La seguridad y el orden publico atravesaban por una situacién cadtica. El
espiral de violencia que azotaba el pais, dejaba en promedio un centenar de victimas por
mes, 1.000 a lo largo del 2012.

La delincuencia ciudadana era s6lo uno de los flagelos que golpean la
sociedad. Segun una publicacion de la Red Nacional para la Defensa de los Derechos
Humanos de Haiti (2013), se estimaba que a lo largo del 2012, se produjeron 72
secuestros; 1.041 personas fueron asesinadas a balazos por apufialamiento, lapidacion o
linchamiento. Se registraron 972 casos de violencia sexual contra mujeres y nifias, s6lo
55 de los cuales fueron sancionados penalmente. Ademaés, 23 agentes de la Policia
Nacional murieron por disparos, mientras que otros 27 resultaron heridos, cuatro de
ellos por armas blancas (RNDDH, 2013). Por su parte, la presencia de carteles de la
droga y del crimen organizado en todas sus expresiones, ademas de cobrarse la vida de
miles y miles de ciudadanos, reforzaban el clima de impunidad que se vive en la isla.

Absurdamente, Haiti no detentaba una de las principales caracteristicas de un
Estado: el del monopolio de la fuerza legitima, porque era un pais sin ejército desde que
Aristide lo abolio en 1995 (Gérard, 2004).

La Unica institucion legitima vigente era la Policia Nacional Haitiana (PNH). Pero su
realidad era deprimente puesto que padece fallas fundamentales. En primer lugar,
carecia de capacidades y recursos basicos para el correcto desempefio de sus funciones,
tales como, entrenamiento y formacién profesional, equipamiento pertinente, registro y

formacion profesional de oficiales, buen manejo financiero y control interno. En
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segundo lugar, se encontraba fuertemente desmembrada y descoordinada, carecia de una
clara jerarquia de mando, estaba acusada de abusos de la fuerza, y corrompida por la
corrupcion interna (derivada del traspaso de los efectivos militares de las FF.AA al
cuerpo policial). En tercer lugar, los bajos salarios y las pobres condiciones de trabajo
de la mayoria de los oficiales de policia, contribuian a la venalidad y actividad criminal
dentro de la fuerza (Crane, 2010).

El Secretario General de Naciones Unidas, Ban Ki-moon, sostenia que la
policia haitiana “ain carece de un buen nivel en su fuerza, de entrenamiento,
equipamiento y capacidad directiva para responder efectivamente a las amenazas a la
seguridad interna de Haiti sin asistencia externa” (Crane, 2010: 58). Més aln, teniendo
en cuenta el vinculo irrisorio y la descoordinacién entre la justicia y las fuerzas de
seguridad nacionales.

Desde 2004, los esfuerzos para crear una fuerza policiaca profesional y efectiva
derivaron en magros resultados, como la capacitacién y graduacién de cientos de
nuevos oficiales de la Academia de Policia; el incremento de personal de la Oficina del
Inspector General®, y la cooperacién con la policia de las Naciones Unidas (CIVPOL)
(CIDH, 2009). Empero, ese mismo afio, la fuerza era criticada por su bajo rendimiento,
corrupcion y politizacién (Crane, 2010).

Si bien los cuerpos policiales son fundados para guardar el orden y la seguridad
interna, la PNH estaba sobrecargada de responsabilidades debiendo cumplir con un
amplio espectro de funciones. Incluso, aquéllas que excedian los fines para los que la
policia ha sido creada; por ejemplo, se desempefiaban funciones cuasi militares, desde el
control fronterizo, vigilancia y patrullaje maritimo, operativos antinarcéticos y
asistencia en caso de desastres naturales. Ello, frente al potente crecimiento de la
proliferacion de armas y la existencia de barones de la droga y del crimen organizado
(Urra, 2006).

3. Midiendo la capacidad de funcionamiento de las instituciones haitianas
El funcionamiento del amplio espectro institucional es fundamental en tanto

genera determinadas condiciones para la gobernabilidad.

2 La Oficina del Inspector General es el organismo encargado de investigar e imponer sanciones
disciplinarias a los oficiales que han violentado la reglamentacion policial, tales como violaciones de

derechos humanos, acuso del uso de la fuerza, coimas, entre otras.
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En el presente Trabajo, se escogid la capacidad de funcionamiento institucional como
uno de los determinantes de la ingobernabilidad del pais y del consiguiente despliegue
de la Mision de Paz. Su medicién se llevé a cabo considerando la posicién del pais en el
indice de Estados Fallidos y la cantidad de rupturas institucionales producidas durante
el periodo 2004-2012.

Respecto a este ultimo indicador, se comprobd que durante el periodo 2004-
2012, se produjo una Unica ruptura constitucional. En efecto, a principios de 2004 el
clima de agitacion popular y el espiritu combativo demostraban que el pueblo reclamaba
un cambio. Como consecuencia, en febrero se produjo la destitucién de J. Bertrand
Aristide del Ejecutivo nacional perpetrado por un Golpe de Estado en su contra. Se
ponia fin a afios de represion, intimidacion, manipulacion e inmovilismo de los
ciudadanos. El juez Boniface Alexandre ocupéd el sillon presidencial encabezando el
Gobierno Provisional (Gérard, 2004).

Pese al ambiente de violencia y acusaciones de fraude, las elecciones de 2006
instalaron en el poder a un nuevo gobierno que se presentaba como una fuerte propuesta
democréatica (Gardy, 2011). Asi, se ponia fin a afios de turbulencias politicas y
quebranto constitucional. En un escenario politicamente mé&s sereno y propicio, en 2011
tuvieron lugar los comicios presidenciales que consagraron a Michel Martelly.

Con los afios, el trabajo mancomunado entre el gobierno local y la Misién
habrian promovido la tolerancia politica entre las diferentes fuerzas en escena y la
estabilidad de la democracia como ideal de buen gobierno. Las disidencias habrian sido
resultas en la mesa de negociaciones y a través de canales de dialogo, o directamente,

contenidas.

Periodo 2001-2004: Periodo 2004-2006:

Periodo 2006-2011: Del 2006-hoy:
Jean Bertrand Aristide Boniface Alexandre SHI0H0I2006°20 Y

René Préval Michel Martelly
Constitucional Constitucional

Constitucional Gobierno
Derrocado en 2004 Provisional

Sin embargo, los desequilibrios, vicios y disfuncionalidad comprometian al complejo
institucional en su conjunto, pues se hablaba de fallas fundamentales a nivel
sistemico-estadual.

Partiendo de la definicion de Estado de Santos Villareal (2009), el Estado
haitiano no cumplia con los fines publicos para los que ha sido creado: no proveia de

seguridad fisica como tampoco de instituciones politicas legitimas; no contaba con
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capacidad para administrar las relaciones econdémicas y brindar bienestar social.
Tampoco estaba en condiciones de brindar el marco legal para gestionar intereses y
conflictos sociales, ni aseguraba la provision de servicios béasicos. Peor aun, no
monopolizaba el uso de la fuerza legitima ni defendia a sus ciudadanos de amenazas
externas, tampoco podia preservar la integridad territorial del Estado.

Un Estado incapaz de canalizar las demandas sociales y proveer los bienes

politicos para los que ha sido creado, ve minada su base y mancillada su gobernabilidad,
conduciendo a pensar que el Estado ha fracasado.
Partiendo del criterio de fragilidad extrema postulado por M. Bartolomé (2006), el
Estado Fallido de Haiti presentaba las siguientes falencias: era desafiado por grupos
armados paramilitares mientras que era incapaz de ejercer el monopolio efectivo de la
fuerza sobre su territorio; su provision de servicios publicos era deficiente, no gozaba de
autoridad suficiente para gobernar a todos los ciudadanos ni responder a sus
necesidades; no lograba dominar la fragmentacion social, y carecia de una estructura
institucional eficiente y funcional.

Teniendo en cuenta los indicadores propuestos por el Fund for Peace para
evaluar el desempefio de los Estados, podia aseverarse: en primer lugar, el sector
socioecondémico presentaba niveles caoticos. Las graves presiones demogréficas, los
intensos desplazamientos poblaciones forzados (refugiados y desplazados), el
subdesarrollo econémico, la severa violencia intergrupos, los altos porcentajes de fuga
de cerebros, el deterioro de indicadores econdmicos y la pobreza generalizada, eran
caracteristicas de la realidad haitiana. En segundo lugar, respecto al sector politico-
militar, las cifras acusaban una situacién escalofriante. La dudosa legitimidad estatal, la
precaria provision de servicios publicos, la sistematica violacion de derechos humanos y
el quebrantamiento del Estado de Derecho, la ausencia del Estado como garante de la
seguridad y el orden publico, la fragmentacion de las elites y la constante intervencion
de fuerzas externas.
Con este panorama, Brieba Miles (2005) aseguraba que lo que convierte a la Republica
Haitiana en un Estado Fallido es la forma en la que funciona su institucionalidad, su
dinamica interna. Las cuatro instituciones que sustentan y certifican la viabilidad del
Estado — Fuerzas Armadas, Fuerzas de Policia, Administracion Puablica y Sistema
Judicial - se encontraban erosionadas y minadas.

La grave coyuntura institucional del pais, se reflejaba en las posiciones

ocupadas en el indice de Estados Fallidos del Fund for Peace de esos afios. Haiti se
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mantuvo entre los primeros paises en riesgo de colapso institucional. Mientras que en
2008 ocupd el puesto catorce, alejandose sutilmente de los paises mas comprometidos;
la posicion mas alarmante fue en 2011, cuando se encontro en el quinto puesto. En el
2012, se ubico séptimo en el ranking (Fund for Peace, 2012). A continuacion, el cuadro

ilustra la evolucion de las posiciones:

Posiciones en el indice de Estados Fallidos

16

O N M OO OO

2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012

(Gréfico de elaboracién propia. Los datos fueron extraidos de los indices anuales del Fund for Peace)

Con todo, pudo acreditarse que la capacidad de funcionamiento de las
instituciones politico-judiciales y de seguridad de la Republica es baja. Urra (2006)
afirma que, presentan sintomas de paralisis, ineficiencia y falta de recursos. Por su
parte, Gérard (2004) asegurd que el Estado asistia a una crisis politica y social que
arrastraba histoéricamente, y se tradujo en el arcaismo de sus instituciones y
estructuras y en las inherentes dificultades del no desarrollo.

Resulta evidente que la maquinaria estatal de Haiti se encuentra imposibilitada
“de garantizar la gestion del pais y de cohabitar al mismo tiempo con una oposicion
democratica” (Gérard, 2004: 34). En la cotidianeidad, la débil/baja capacidad de
funcionamiento institucional se refleja en su ineptitud para potenciar el imperio de la
ley, en su disrupcién para resolver los problemas basicos de su gente, en la pérdida del
monopolio de la fuerza y en la viabilidad - politica, econdémica, juridica, social y de
seguridad - dependiente de la presencia de la Mision. Y en este sentido, cuando se
evapora el respaldo social y se incrementan las amenazas al orden y seguridad

ciudadana, la sociedad se acerca a la frontera de la ingobernabilidad (Gardy, 2011).
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4. Conclusiones parciales

La disfuncionalidad y debilidad institucional cronica que atravesaba Haiti hacia
el 2004, se habia configurado como una nueva amenaza para la paz y seguridad regional
y trasnacional ya que, por la logica globalizante, la seguridad se ha vuelto
interdependiente. Asi, el riesgo de expansion de la violencia mas alla de sus fronteras
puso en vilo a la Comunidad Internacional toda.

Haiti se enfrentaba al deterioro del complejo institucional en su conjunto lo que
desafiaba la consolidacion del Estado de Derecho en el pais.

En primer lugar, la democracia y el gobierno tambaleaban. El sistema politico
haitiano se caracterizaba por la tradicion de violencia politica y la debilidad partidaria
(con lideres personalistas) que propiciaba la polarizacién politica y la volatilidad de las
alianzas. Las estructuras estatales eran muy débiles y se vinculaban al bajo nivel de
consenso entre los actores en torno a las normas. Por su parte, la corrupcion y la
malversacion del erario publico en provecho privado quebrantaron el respeto y
legitimidad de las autoridades. A su vez, tratdndose de un sistema semipresidencialista
en situacion de cohabitacion con el legislativo, la inestabilidad, los blogueos y el
abstencionismo eran recurrentes, mas aun dada la ausencia de un liderazgo politico
consolidado. Finalmente, el terremoto del 2010 més alld de los dafios colosales
causados, se comporté como el simbolo del colapso haitiano.

En segundo lugar, el sistema de administracion de justicia atravesaba una
situacion lugubre. Padecia de fallas béasicas que atentaban contra en buen
funcionamiento institucional, y dada su implicancia, representaba el principal obstaculo
para la instalacion definitiva del Estado de Derecho. Su politizacién y dudosa
independencia, el arcaismo de sus Codigos, el descrédito de sus funcionarios por no
haber realizado una carrera profesional que avale su responsabilidad, los sobornos y
omisiones minaron las bases de su institucionalidad. La situacion penitenciaria,
deplorable, era el reflejo patente de la precariedad del sistema: el hacinamiento, la
infiltracion del crimen organizado, la carencia de recursos y capacidad operativas
minimas se contraponen, paradojicamente, a los miles de casos de prision preventiva
prolongada y a la falta de acceso a la justicia.

En tercer lugar, las Fuerzas de Seguridad sufrian de inoperancia. El Estado
haitiano no detentaba el monopolio del uso legitimo de la fuerza desde que Aristide
abolio las Fuerzas Armadas. Y la Gnica institucion que quedd vigente, la Policia

Nacional de Haiti presentaba carencias basicas. La fuerza evidenciaba sintomas de

38



Trabajo Final de Graduacion de Relaciones Internacionales
La Mision de Estabilizacion de las Naciones Unidas y la “gobernabilidad dependiente” en Haiti, del 2004 al 2012

desmembracion y descoordinacion, azotada por acusaciones e involucramiento en
actividades criminales, la falta de recursos humanos, logisticos y operacionales
fundamentales y de efimera capacidad de accién. Ademas, estaba sobrecargada de
actividades que exceden a sus funciones.

La erosionada coyuntura institucional de Haiti se vio reflejada en las pociones
ocupadas por el pais en el indice de Estados Fallidos del Fund for Peace a lo largo del
periodo 2004-2012. Asi, se mantuvo entre los primeros catorce paises en riesgo de
colapso estatal, alcanzando la posicion mas critica en 2011 cuando ocupd el quinto
puesto.

Lo cierto es que si la relacion entre fragilidad y dependencia es bidireccional,
debian buscarse soluciones estratégicas para combatir las causas de fondo de esa
fragilidad. Sin embargo, el debilitamiento del Estado haitiano se convirtio en un
callejon sin salida que determind las condiciones y niveles de gobernabilidad del pais.
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CAPITULO II

“La crisis de gobernabilidad de Haiti como desencadenante del despliegue de la
Minustah™

1. La Gobernabilidad como fendmeno politico y su contraste con el Estado de
Haiti

A lo largo del Siglo XX y en los tiempos que corrian, las dificultades para
gobernar se vinculaban con las fallas en la infraestructura institucional, los vaivenes de
la economia y los problemas suscitados en el campo de la seguridad y el orden. Con la
agudizacion de la crisis del Estado en los "90, la gobernabilidad pas6 a ocupar un lugar
privilegiado como concepto de vanguardia para analizar el funcionamiento del Estado
(Alcantara Saez, 1995). En él desembocan las diferentes fuerzas centripetas y
centrifugas que actlan en la esfera gubernamental.

La gobernabilidad alude, en el sentido amplio del concepto, a la capacidad
del Estado para llevar a cabo sus funciones. La multiplicidad de aspectos que abarca
el fendmeno confluyen en — como minimo - cuatro dimensiones: la capacidad de tomar
decisiones pertinentes ante eventos desafiantes que exhortan la intervencion
gubernamental; el dilema entre la eficiencia, la efectividad y la legitimad del régimen; la
aceptacion social de sus decisiones; y la coherencia de las mismas a través del tiempo
(Alcantara Saez, 1995). Todas ellas, con sus respectivas repercusiones en la
infraestructura estatal.

La administracion de Puerto Principe presentaba profundos desequilibrios y
apremios. Y si bien no se profundizara respecto al tema ya que ha sido abordada la
cuestion institucional en el capitulo anterior; se recordaran algunas cuestiones de vital
importancia. Respecto a la primera dimension arriba mencionada, el proceso de toma de
decisiones era sumamente fastidioso dadas las innumerables trabas burocraticas y el
choque de intereses en el seno del gabinete gubernamental, enardecido por la
cohabitacion entre el Ejecutivo y el Parlamento. Las decisiones se tornaban lentas y en
muchos casos, se efectuaban a destiempo (respecto al asunto que buscaba regenerar). En
segundo lugar, dada la severa crisis de eficiencia, efectividad y legitimidad que el
régimen atraviesa, el Estado debia cumplir con normas internacionalmente legitimadas
para asegurarse los recursos procedentes del exterior. Y su vez, gestionar eficientemente

es0s recursos entre los diferentes grupos sociales. La accountability respecto al exterior
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y las exigencias de eficiencia y efectividad que se les impone, solian resultar
incompatibles con las normas vigentes. Tercero, la sociedad haitiana descreia de sus
representantes. El oportunismo politico, la venalidad y la corrupcion que invadian las
instituciones nacionales, alimentaban y perpetuaban la no aceptacion social y el
descrédito del las decisiones publicas. Por Gltimo, éstas eran parcialmente coherentes.
En muchos casos, desproporcionadas respecto al tema tratado, arcaicas y meras

reproducciones - en el &ambito doméstico - de modelos exdgenos.

1.1 La correlacion entre Estabilidad y Gobernabilidad

Hablar de gobernabilidad indefectiblemente requiere hacer referencia a la
estabilidad que, en términos conceptuales, precede a la primera. Downding y Kimber
(1995) la definian como, el “estado vinculado con la capacidad de prevenir
contingencias que pueden llegar a conducir a la desaparicion del objeto politico”
(Alcantara Saez, 1995: 25). Si bien existian tantas definiciones como autores, la
mayoria de ellas convergian eran en los siguientes aspectos: duracion del gobierno, la
capacidad del gobierno para institucionalizar el conflicto (ausencia de violencia
politica), ausencia de cambio estructural, constitucionalidad y legitimidad.

Aunque la estabilidad no es condicién suficiente para garantizar la
gobernabilidad, si es indispensable para el buen funcionamiento institucional. En este
sentido, los resultados politicos obtenidos en el ambito publico junto al correcto
desempefio institucional, garantizarian la estabilidad del sistema politico. Y en conjunto,
el rendimiento del sistema politico desembocaria en determinadas condiciones de
gobernabilidad (Alcantara Sdez, 1995). Pues entonces, la estabilidad y el orden serian
elementos favorables que posibilitan indices deseados de gobernabilidad.
Contrariamente, la inestabilidad y el desorden crénico, contribuyen a arrastrar al pais
hacia una crisis de gobernabilidad que, llevada al extremo, alcanzaria la
ingobernabilidad. Y un pais ingobernable, esta destinado a convertirse en un Estado
Fallido. Haiti habia experimentado cada uno de los escalones que conducen hacia alli.

Entonces, ¢Cuan estable era Haiti? Tomando los dos ejes propuestos por
Krasner (2011) - capacidad de adaptacion e institucionalizacion — y los cuatro
elementos postulados por Toklatian (2004) - poder, soberania, seguridad e identidad —

pudo esbozarse un cuadro que facilita el analisis de este fenémeno.

41



Trabajo Final de Graduacion de Relaciones Internacionales
La Mision de Estabilizacion de las Naciones Unidas y la “gobernabilidad dependiente” en Haiti, del 2004 al 2012

Estabilidad de Haiti (2004-2012)

Capacidad de Adaptacion

Institucionalizacién

|42

e El Estado no ejercia efectivamente el
poder ni actuaba constantemente dentro
del marco legal.

e No se comportaba como un articulador

e EIl gobierno era legitimo pero carecia
de legitimidad suficiente.

e Institucionalidad  rigida: no  se
flexibilizaba ante cambios ambientales.

e La cultura nacional y la tradicién eran
vacilante y en ocasiones, arrolladas.

PODER social serio. e La institucionalidad econémica era
e La institucionalidad no estaba débil y desacreditada.
coherentemente coordinada con otros e Los actores extranjeros no siempre
actores domésticos ni extranjeros. respetaban la institucionalidad del pais.
¢ Reinaba la logica  de las
consecuencias®’: las instituciones
reflejaban las decisiones
e Su politica exterior estaba constrefiida
e ElI Estado si era reconocido por los intereses de los actores externos
; internacionalmente mas poderosos en el pais.
SOBERANIA ¢ Erauno de los Estados del mundo con e No mantenia un control efectivo al
mayor presencia internacional interior de sus fronteras.
e Existian mecanismos de solucion de
controversias con agentes exdgenos.
e La definicidén de objetivos nacionales e EIl Estado y la sociedad civil estaban
SEGURIDAD era débil y dependiente del exterior. expuestos a amenazas y vulnerabilidades
e No poseia un adecuado poder multiples
nacional.
e Valores nacionales e instituciones e No existia una verdadera cultura
débiles: no otorgaban sentido de unidad  democratica.
IDENTIDAD nacional.

o Los actores no siempre respetaban la
institucionalidad.

e Los actores relevantes se guiaban por
la l6gica de la consecuencia.

(El cuadro fue confeccionado segin el modelo expuesto por Gallardo (2003) en “Las Instituciones en el Sistema

Internacional”).

Analizando, un Estado que no detenta efectivamente el poder que el pueblo le

ha concedido; que no es integramente soberano, cuyas instituciones no salvaguardan la
seguridad (exponiéndose a numerosas enddgenas Yy exogenas); mientras que Ssu
indefectiblemente verd mancillada su

identidad nacional estd desmembrada,

gobernabilidad. En tanto la capacidad de adaptacion de la instituciones a los nuevos

21 Cuando se analiza el cumplimiento de determinados patrones establecidos por los actores, se parte del
criterio de la légica de las consecuencias o de la légica de la persistencia. La primera hace referencia a
que las instituciones son un reflejo de la relacion entre sus miembros y de las decisiones por ellos
adoptadas. Sean éstas transparentes y efectivas o corruptas y disfuncionales. La segunda, alude al ajuste

en las conductas para cumplir con los patrones estipulados (Gallardo, 2003).
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desafios de la actualidad y la real institucionalizacion, son cuestiones fundamentales a la
hora de consolidar un Estado sélido y funcional.

La correlacion positiva entre Estabilidad-Gobernabilidad e Inestabilidad-
Crisis/Ingobernabilidad, invita a centralizar los esfuerzos pablicos en aras a sentar las
beses de la estabilidad y el orden en Haiti a través del fortalecimiento institucional

integral, y asi, alcanzar niveles aceptables de gobernabilidad.

1.2 Factores de Riesgo de la Gobernabilidad

Ante un escenario de ambigua gobernabilidad como el haitiano, pudieron
identificarse factores de riesgo que condujeron al agravamiento de la situacion. Ente
ellos: la gestacién y evolucion de grupos minoritarios que podrian romper el equilibrio
del aparato politico, la crisis de valores comunes, la cadtica relacion entre la
productividad y las condiciones de vida, y la anomia social? (Alcantara Saez, 1993).
Todos ellos estaban presentes en Haiti.

En Haiti, en primer lugar, no eran los grupos minoritarios los potentes
desestabilizadores sino la fragmentacion y polarizacion de la sociedad. Esta se producia
en torno a las posiciones adoptadas frente a la dictadura duvalierista y su herencia, la
intervencion extranjera, los gobiernos de Aristide y su vestigio populista-democratico,
la conformidad/disconformidad respecto a sus representantes, entre otros. En segundo
lugar, este fraccionamiento societal conllevé a la crisis de la armonia y el posterior
derrumbe de los valores colectivos y de identificacion nacional. En tercer lugar, tanto la
situacion de la productividad como de las condiciones de vida eran lastimosas. Mientras
la isla se encontraba bajo el yugo francés era la colonia méas rica del mundo.
Paradodjicamente, la fragil economia se habia configurado como un mero instrumento al
servicio de los magnates nacionales y de los grupos de poder econémico externos (estos
Gltimos, quienes financian e invierten en el pais). Un buen ejemplo, es el proyecto de

Estados Unidos, que consistia en inaugurar parques industriales que alojen a empresas

22 | a anomia social representarfa uno de los factores que atentan contra la gobernabilidad. Este fendmeno
se refiere a la ausencia de un cuerpo de normas que gobiernen las relaciones entre las diversas funciones
sociales, cada vez mas variadas debido a la divisién del trabajo y la especializacion, caracteristicas de la
modernidad. En este contexto de limites debilitados o inexistentes, el individuo se encuentra en una
situacién complicada debido a que sus pasiones y deseos se hallan desbocados al perder todo punto de

referencia. Este hecho genera un constante sentimiento de frustracion y malestar (L6pez, 2008: 5).
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maquileras dedicadas a la exportacion hacia el pais del norte. Para este cometido, se
despojaron de sus tierras a unas 300 familias de agricultores y se financi6 con dinero de
la cooperacion internacional. A pesar de este leve dinamismo economico - pero
dependiente -, la poblacion vivia en condiciones infrahumanas y conocen todas las
necesidades que puede padecer un ser humano. Nifias que se prostituian por agua,
jévenes cooptados por bandas armadas para obtener algun beneficio que el Estado no le
proveia, el hacinamiento, el hambre y la privacion sus derechos fundamentales.
Finalmente, ante este panorama, la anomia social era indiscutible y alcanzaba a la
sociedad en su conjunto. Si bien las reglas estaban establecidas, eran sistematicamente
violadas y quebrantadas. El ciudadano no encontraba fuentes de referencia ni
identificacion, ante la polarizacion reinaba el desconcierto y conducia a pensar que se
vivia en mundos diferentes dentro del mismo territorio. La frustracién social y la falta
de esperanzas formaban parte del dia a dia de este pueblo (Otramérica, 2012; FIDH,
2012).

En este escenario, las cuatro condiciones que garantizarian la gobernabilidad
del pais - legitimidad, respaldo social, eficacia, y desarrollo socioeconémico -, no
estaban aseguradas en Haiti. Asi, podia afirmarse que, la critica situacion de la
gobernabilidad de la isla configurd el obstaculo principal para el ejercicio del poder,
creando un escenario en el que existe un riesgo excesivo de que ésta pueda

desarticularse abruptamente (Alcantara Saez, 1995).

1.3 De la Gobernabilidad a la Ingobernabilidad

La contundente reduccién de la gobernabilidad desaguaria en un escenario de
ingobernabilidad. Ambas, representan los polos antagonicos de un continuo, donde el
transito de un estado a otro es de caracter procesal y dinamico.

En el extremo positivo del continuum se encuentra la Gobernabilidad Ideal, la
cual representa el equilibrio entre respuestas y demandas sociales, es decir, una sociedad
sin conflicto pero inexistente en la realidad. El segundo estadio lo ocupa la
Gobernabilidad Normal, donde el equilibrio entre las demandas y respuestas es
dindmico y variable, y las diferencias son institucionalizadas en el marco de la relacion
de gobierno. Tercero, el Déficit de Gobernabilidad manifiesta el desequilibro
generalizado entre las fuerzas y termina amenazando la estabilidad del gobierno.
Cuarto, la Crisis de Gobernabilidad alude a la existencia de desequilibrios e

inestabilidad generalizada, incontrolable e intolerable. Finalmente, en el extremo
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negativo del continuum aparece la Ingobernabilidad, momento en que la relacion de

gobierno se disuelve. Estos, nunca totalmente definitivos (Ancira, 2003).

Gobernabilidad Gobernabilidad Déficit de Crisis de Ingobernabilidad

Ideal Normal Gobernabilidad Gobernabilidad

(Elaboracion propia. Fuente: “Gobernabilidad Democratica en América Latina” de Andrea Ancira, 2003).

Segin M. Bartolomé (2006), la ingobernabilidad se caracteriza por la
fragmentacion, la violencia social y politica, y la anomia social. Por su parte, Alcantara
Séez (1995), sostiene que sus determinantes serian la indisciplina, la inestabilidad, la
ineficiencia y la ilegalidad. Se vislumbra que, en términos generales, la
ingobernabilidad se comporta como una expresion de incapacidad, para alcanzar la
legitimidad y apoyo social, para controlar las fuentes de conflictos e institucionalizarlas,
para contentar eficazmente los inputs que ingresan al sistema, para reivindicar la
importancia y el rol del Estado.

Desde la misma linea de analisis, Foreign Policy aseguraba que, el impacto de
la ingobernabilidad de un pais no estd circunscripto a sus limites internos, sino que
traspasaria fronteras politicas y geograficas y acabaria velozmente con el globo
terraqueo entero (Santos Villareal, 2009). Partiendo del reconocimiento de que se esta
inmerso en un mundo globalizado e interdependiente, en el que la Comunidad
Internacional se moviliza ante situaciones desestabilizadoras de cualquier rincon del
mundo; el disturbio de magnitud en Haiti lo convirtié en una intimidacién potencial la
paz y seguridad de la region y el mundo entero.

Existian numerosos motivos que justificaban la concepcion de la amenaza
haitiana. Primero, Haiti era desde antafio, revoltoso, violento y belicoso (Urra, 2006).
Segundo, forma parte del “patio trasero” del gigante norteamericano, quien esbozd sus
razones para defender y garantizar sus intereses (reales o encubiertos) en la isla,
especialmente, los comerciales y financieros. Tercero, la relacion de cooperacion-

confrontacién con sus vecinos de Republica Dominicana®. Pero fundamentalmente, era

23 |a situacion haitiano-dominicana es recalcitrante. Se estima quelas ondas expansivas de la explosion

socioecondmica o politica de Haiti, alcanzarian a Republica Dominicana con dimensiones considerables.
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menester considerar la vasta cantidad de OIG y ONG que tenian presencia y asiento en
la isla, como también, las redes de integracion regional que proliferaron en el Gltimo
tiempo. Asi, ante cualquier acontecimiento considerable, se liberaba una movilizacion

de dimensiones globales.

2. Valuando la gobernabilidad haitiana del 2004 al 2012

Para calificar la gobernabilidad del pais, se siguieron los indicadores
propuestos por el Instituto del Banco Mundial (IBM) en “Indicadores de
Gobernabilidad” (2011). Teniendo en cuenta la multidimensionalidad del fenémeno,
dichos indicadores constituyeron una herramienta sobresaliente para arrojar resultados y

conclusiones acabadas.

2.1 Medicién Cuali-Cuantitativa: la realidad de los indicadores y sus cifras

2.1.1 Voz y Rendicidn de cuentas

Teniendo presente que, éste incluye el respeto y goce de los derechos humanos
y libertades individuales, la transparencia y rendicion de cuentas, entre otros.; se pudo
afirmar que éstos aspectos de la accountability haitiana estaban deteriorados (IBM,
2011). Fundamentalmente, porque no existia una auténtica institucionalizacion de estos
valores sino lo opuesto: los derechos humanos y las libertades fundamentales del
hombre eran quebrantadas y violentadas sistematicamente. En este sentido, Freedom
House estimaba que el valor promedio (entre 0 y 10) entre 2004 y 2012 era del 5.5.
Significa que, si bien el disfrute de las mismas era parcial, se mantenian vigentes.
Ademas, la maquinaria estatal en su conjunto se fue degradando progresivamente, de

forma tal que esta enteramente viciada.

2.1.2 Percepcion y Control de la Corrupcion
La corrupcion era una de las grandes enfermedades del sistema politico
haitiano. Todas sus instituciones habian sido un instrumento de satisfaccion al de los

intereses privados y manipuladas por el abuso de poder. Peor aun, los organismos de

Se avecinaria una fuerte oleada de migrantes indocumentados, desocupados y hambrientos, alimentando
la conflictividad latente) (La Gaceta Judicial, 2013).
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contralor — como el Sistema Judicial en si mismo y la Oficina del Inspector General —
padecian fallas basicas que le impedian funcionar competentemente (Crane, 2010).

Transparency International, bajo la premisa “ending corruption to end poverty” lleva a
cabo una enfatica lucha global contra este repulsivo flagelo. Cada afio elabora un
diagnostico del fendmeno y califica la percepcion de este fendmeno entre el 0
(altamente corrupto) y el 100 (transparente). Segun el indice de Percepcion de
Corrupcién publicado por este organismo, en 2012, el pais ocup6 la 165° posicion entre
los 176 evaluados, y alcanzd 19/100 puntos. Los nimeros hablan a las claras de que

Haiti era uno de los paises mas corruptos del mundo.

2.1.3 Estado de Derecho

Si se tiene presente que éste involucra el cumplimiento de contratos, la
efectividad del sistema judicial, la calidad de la policia, la confianza en los tribunales y
la incidencia del crimen y la violencia; se concluye que en Haiti, la institucionalizacién
del Estado de Derecho aun no se habia concretado (Crane, 2010). Y siendo la base del
Estado democratico, todo lo que de éste se desprende, vacilaba, se volvia inestable.
Porque como bien se conoce y se ha tratado en el capitulo anterior, los cimientos del
Estado de Derecho haitiano tambaleaban: el sistema judicial era absolutamente ineficaz,
la policia nacional carecia de recursos y profesionalizacién, y el crimen y la violencia se
habian cobrando la vida de miles de nacionales e incluso, se disputaban la legitimidad y
poder en materia de seguridad.
En una escala del cero al diez (0-10), la estadistica de The Global Economy Forum
demostr6 que el disfrute de los derechos politicos entre los haitianos, se mantuvo en

cuatro (4) a lo largo del periodo en estudio. Pues visiblemente, la situacion era sombria.

2.1.4 Calidad Regulatoria

Si ésta apunta a la habilidad del gobierno para formular e implementar politicas
y regulaciones que permitan el desarrollo del sector privado, pudo afirmarse que, la
calidad regulatoria en Haiti era baja y sesgada (IBM, 2011).
La puesta en practica de politicas publicas favorables al sector privado, generalmente
fue manipulada de forma tal que acabd por beneficiar a los grupos de gran poder
econdmico locales y a los agentes extranjeros que mantenian intereses en la isla (Gémez

Nadal, 2012). Asi, postergaban el crecimiento de las pequefas firmas comerciales o
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empresariales locales que requerian del impulso del Estado para insertarse en la arena

econdmica y despegar.

2.1.5 Efectividad Gubernamental

En materia de calidad de los servicios publicos y burocracia, de independencia,
de representatividad del gobierno, transparencia y control de sus cuentas; la
administracion de Puerto Principe era disfuncional y extremadamente fragil (IBM,
2012). El Estado nacional no se desempefiaba como el garante de servicios publicos
efectivos. Ademas, su burocracia estaba corrompida, internacionalmente reconocida y
discutida su dependencia externa, y los representantes del pueblo eran frecuentemente
deslegitimados. Esta tensa realidad decantdé en la consideracion de Haiti como un
Estado fallido.

2.1.6 Estabilidad Politica y Ausencia de Violencia

En la Repulblica, dado que la estabilidad continuaba siendo una materia

irresuelta, la probabilidad de que emerjan amenazas que puedan afectar la estabilidad
del gobierno y sus instituciones, era altisima. El clima de gobierno era vacilante e
inestable, sumado a que la violencia era un capitulo recurrente en la historia del pais.
El abuso de la fuerza fisica legitima y la violencia politica se vieron en su maxima
expresion en 2004, y aunque en menor cuantia, eran corrientes. Por su parte, la
inseguridad ciudadana y las atrocidades causadas por el crimen organizado en la
actualidad, representaban las intimidaciones méas pavorosas.

Para valuar cuantitativamente la gobernabilidad, a cada uno de dichos
indicadores, la institucién le asigna un valor entre cero y cien (0%-100%), siendo cero
una estimacion “deficiente” y cien “sobresaliente”, correspondiendo a una
gobernabilidad casi ideal. Para que la evaluacion se considere “positiva” debe ser
superior a cincuenta (50%) (Benavides, 2011).

La Republica de Haiti ha sido estudiada durante afios por el Instituto en cada uno de sus
seis indicadores, lo que permite describir la tendencia del pais en cuanto a su
desempefio (IBM, 2012). ;Cudles eran los indices de gobernabilidad hacia finales del
2004, luego del estallido estatal? ;Cdémo ha ido evolucionando luego de la restauracion
democratica? La Misién de Paz, ¢Ha contribuido a mejorar las condiciones para
gobernar? ¢Es Haiti un pais gobernable? Para el periodo en estudio, los indicadores de

gobernabilidad de Haiti arrojaron los siguientes porcentajes:
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La situacion de la Gobernabilidad en Haiti

Indicador de Afio
Gobernabilidad
(Entre 0-100%) 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012

Vozy rendicion de cuentas 9.1 115 26 298 288 299 289 282 284

Estabilidad Politica y 3.8 4.8 10.1 10.6 105 19 17.5 18 18.3
Ausencia de Violencia

Efectividad Gubernamental 1 59 6.8 6.3 7.3 3.8 2.9 2.8 2.8

Calidad Regulatoria 78 113 206 218 228 201 167 142 14

Estado de Derecho 1 1.9 4.8 5.7 7.7 6.2 5.2 5.6 55

Percepcién de Corrupcion 2 29 49 63 58 86 67 62 64

(Cuadro de elaboracidn propia. Las cifras fueron extraidas del sitio oficial del BID, Banco Mundial y Transparency

International).

Si se sabia de antemano que el clima de gobernabilidad era desfavorable y

amenazante, la evolucion de los indicadores lo hace ain mas evidente e ilustra su
inclemencia.
La interpretacion de los datos permitié ratificar que, en términos generales, la
gobernabilidad haitiana era deficiente. Todos sus indicadores fueron menores al
30%, por lo que su desempefio era “parcialmente negativo” (menor al 50%). Esto
reflejo6 el precario funcionamiento de las instituciones y principios que rigen el ejercicio
de la autoridad publica, la ineficacia e ineficiencia del gobierno en la formulacion de un
programa de gobierno funcional a las necesidades de sus habitantes. Y por ultimo, el
descrédito y abatimiento de las instituciones que reglamentan las relaciones entre
individuos y entre éstos y el Estado (IBM, 2006).

Sin embargo, en términos particulares, se observé que desde el 2006 - afio de
recuperacion de la democracia- los porcentajes crecen modestamente. Pero el terremoto
de 2010 golpeo6 duramente las estructuras politicas, sociales y de seguridad y, por ello,
todos los indicadores decrecieron ese afio.

En términos conceptuales, partiendo de la definicién elaborada por M.
Bartolomé (2006), el déficit y crisis de gobernabilidad que atraveso el Estado haitiano
desde antafio, provino de la incapacidad del aparato estadual de contar simultaneamente
con eficacia y legitimidad institucional, lo que se tornd perverso y atentd contra su

existencia. El Estado no lograba ejercer su poder politico legitimamente y contando
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simultaneamente con la obediencia civica. Por su parte, Arbds y Giner (1993)
explicarian esta cualidad de la comunidad politica haitiana como la consecuencia de que
sus instituciones de gobierno funcionaban infructuosamente y desprovistas de
legitimidad ciudadana, dificultando el libre ejercicio de la voluntad politica del poder
ejecutivo mediante la obediencia civica del pueblo. Finalmente, siguiendo Ila
conceptualizacion esbozada por el Instituto del Banco Mundial (2006), la irrisoria y
efimera gobernabilidad, era el resultado de la defectuosa interaccion entre el conjunto
de instituciones y principios que rigen el ejercicio de la autoridad del pais, de la
incapacidad del gobierno para formular y ejecutar politicas publicas eficaz y
eficientemente, y de transgresion por parte de los ciudadanos y autoridades por las
instituciones que regulan la interaccion entre individuos y entre ellos y el Estado.
Sintetizando, segun la categorizacion ofrecida por Gardy (2008), las
condiciones de gobernabilidad en Haiti fluctuaban entre la fragilidad y la hostilidad.
En términos generales expresa que el sistema politico haitiano y los actores de la
sociedad civil estaban fuertemente divididos y la institucionalidad del pais presentaba
una escasa Yy precaria capacidad para atender los requerimientos basicos de su
poblacion. El Estado fallaba y como organizacion politica, corria riesgo su

independencia.

3. Gobernabilidad y vinculaciones

La arena internacional esta atravesada por redes y canales de vinculacion
multiples por los que fluyen las relaciones, pero también, el impacto trasnacional que
generan las diferentes situaciones por las que atraviesa cada Estado del mundo. Asi, se
configura un entramado de conceptos Yy realidades interrelacionadas, donde el deterioro

o la mejoria en uno de ellos, repercute perjudicial o favorablemente sobre el otro.

3.1 Subdesarrollo, Inseguridad Humana y Crisis de Gobernabilidad

Una sociedad castigada por graves problemas sociales y econdémicos - tales
como, altisimos porcentajes de poblacion viviendo en condiciones inhumanas y
sufriendo de privaciones basicas, y un sistema democratico que no ejecuta cambios
sociales relevantes - sera hostigada por el descontento de las masas. El sentimiento
colectivo de insatisfaccion desencadenaria el caos y la crisis de gobernabilidad; y en el

peor de los casos, podria llegar a un conflicto violento y una situacion de
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ingobernabilidad (Alcantara Saez, 1995). Pues bien, todo ello sucede en Haiti. Un pais
rezagado y donde la Seguridad Humana®* esté en peligro.

Es menester tener en cuenta que,

“(...) Los paises con una mayor calidad en sus instituciones y en su gobernabilidad,
también suelen tener mayores niveles de crecimiento econdmico y desarrollo (...) Siun
pais mejora sus niveles de gobernabilidad en todos sus componentes, es probable que

también mejoren sus niveles de desarrollo” (IBM, 2006: 2).

De acuerdo con las estadisticas del Informe de Desarrollo Humano de la PNUD
del 2012, tristemente, Haiti se destacO por la expansion de la pobreza extrema y la
exclusion social. En 2012, obtuvo el indice de Desarrollo Humano (IDH) mas bajo del
continente, siendo el Gnico pais de la region dentro de esta categoria; y ocupo el puesto
20 entre los 46 paises menos desarrollados del planeta. Alrededor del 55% de la
poblacion vivia con menos de USD 1.25 por dia, y el 54.4% sufria de pobreza
multidimensional®. El deterioro de la situacién socioecondmica derivé en que la
mayoria de la poblacion se enfrente a la desigual distribucion de las riquezas. En este
sentido, el indice de Gini®® lo clasifico como uno de los paises mas desiguales e

inequitativos en términos de ingresos y bienestar. Asi, mientras continuaba declinando

2% |a seguridad es uno de las necesidades fundamentales del hombre. Por ello, la garantia de la seguridad
se ha convertido en un derecho humano y en un deber del Estado. EI concepto de Seguridad Humana fue
desarrollado por el Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) en 1995, el cual la defini6
como “libertad de amenazas y libertad de necesidades”. E identificd cuatro dimensiones fundamentales:
seguridad pulblica (respeto a los derechos humanos), seguridad econémica (derecho a trabajar en
condiciones dignas, a salarios justos, estabilidad, derecho s ejercer industria litica, etc.), seguridad social
(derecho a la salud, a la vivienda digna, a la alimentacion basica, a la educacion, etc.), y seguridad
ambiental (proteccion del medio ambiente, sustentabilidad en el uso de los recursos, actividades
productivas racionales y desarrollo humano). Ademas, se reconocieron sus factores e indicadores de
riesgo. “Una seguridad humana que signifique el triunfo de la esperanza sobre el miedo (...)” (Contreras,
2007: 132). Se cimenta en la indivisibilidad y multidimensionalidad de la misma, colocando al ser
humano como centro y razén de ser del fendémeno. Asi, se amplia el concepto tradicional de seguridad
centrado en el Estado y de caracter militar.

% En su Informe del 2010, la PNUD presenta el indice de Pobreza Multidimensional (IPM). Este
reconoce diversas privaciones individuales en salud, educacion y nivel de vida. EI IPM es representativo
cuando un hogar sufre carencias en varios indicadores simultdneamente (PNUD, 2010).

% E| indice de Gini mide hasta qué punto la distribucién del ingreso entre individuos u hogares, se aleja

de una distribucion perfectamente equitativa (Banco Mundial, 2013).
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la productividad agricola e industrial, alrededor de la mitad de la poblacién sufria de
malnutricién crénica — con un 60% de alimentos importados — Conjuntamente, la
persistente impunidad e inseguridad judicial, que derivo en la necesidad urgente de
reformar estos sistemas, hablaban a las claras de la incapacidad y el menoscabo del
Estado Haitiano (FIDH, 2012).

El pais estaba magullado por la precaria realidad de las zonas urbanas,
histéricamente desatendidas por el gobierno, lo que las empujo a migrar hacia los
centros urbanos. Asi, se convirtieron en nuevas victimas de la deficiencia en materia de
viviendas y provision de servicios publicos. En la educacion estriba la respuesta basica
mas prometedora para enfrentar cada uno de los retos del pais. Sin embargo, segln la
UNESCO, entre 2004-2012 el valor promedio de alfabetizacion fue del 48% de la
poblacion. El acceso a ella y su calidad, continuaban siendo deficientes.

El sector no estatal proporcionaba gran parte de los servicios basicos, por lo
que los esfuerzos debian concentrarse en mejorar, coordinar y regularizar las alianzas
publico-privadas, hasta que el gobierno se encontrase en Optimas condiciones para
prestar la totalidad de los servicios en cada rincon del pais. En este marco, era poco
probable que el crecimiento econémico en si mismo pueda aliviar las drasticas
condiciones de vida y pobreza que enfrentaban millones de haitianos, pues, lo que se
requeria eran intervenciones estratégicas, focalizadas, destinadas a atacar el foco de

conflicto y subdesarrollo (Danner, 2010).

3.2 Gobernabilidad Democratica, mas alla de las transiciones politicas y la restauracién
de la democracia

El Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD), entiende la
Gobernabilidad Democréatica como la capacidad de una sociedad para establecer
politicas y resolver conflictos de manera pacifica dentro del orden juridico vigente. Esta
seria una condicién necesaria para la institucionalizacién del Estado de Derecho,
conjuntamente con la independencia de los poderes y un sistema legal que asegure el
goce de todos los derechos y libertades del hombre. Para ello, se requiere de que las
instituciones publicas basen su funcionamiento en la equidad, libertad, participacién en
la toma de decisiones y la rendicion de cuentas, promoviendo la inclusion y
participacion de los sectores postergados y mas vulnerables (PNUD, 2013).

Las transiciones politicas en si mismas, no resuelven los problemas de la

sociedad sino que proponen el cambio deseado y presentan proyectos prometedores que

52



Trabajo Final de Graduacion de Relaciones Internacionales
La Mision de Estabilizacion de las Naciones Unidas y la “gobernabilidad dependiente” en Haiti, del 2004 al 2012

cautivan y movilizan al pueblo (Alcantara Saez, 1995). Independientemente de la
corriente de pensamiento que inspire cada partido politico, todos prometen actuar en
vistas a mejorar las condiciones de vida del pueblo. Sugerente. No obstante, el nuevo
régimen puede fracasar en su cometido si no dispone de la eficacia y eficiencia
necesarias para la conduccion publica, si su infraestructura institucional es inoperante, si
es deslegitimado, y mas aun, si precisa del aval y colaboracion constante de fuerzas
exogenas para mantenerse vigente.

En Haiti, entre 2004 y 2012, se produjeron tres transiciones politicas: la

primera, con la derrota del régimen democratico de Aristide y la instauracion de un
gobierno provisional (2004) hasta tanto se organicen los nuevos comicios; la segunda, el
reemplazo del ultimo con la consagracién del nuevo presidente democréatico (2006); y
la tercera, por renovacion constitucional del poder, instalé también un gobierno legitimo
(2011). No obstante, Haiti era el pais de las transiciones eternas.
Aunque los traspasos de poder entre mandatarios constitucionales se habian concretado,
la real institucionalizacion de los principios, valores y ejercicio democratico no
concluia aun. La causa de fondo radicaba en la inexistencia de una fuerte conviccion en
la democracia como mejor forma de gobierno, préspera y favorable a las necesidades de
su gente. No fue el pueblo quien eligié libremente someterse a esta forma de gobierno,
sino que parecia ser una mera reproduccion de los modelos y patrones ideales de buen
gobierno provenientes del exterior®’.

Segun el indice de Democracia elaborado por The Economist, en 2012 Haiti se
ubico en la 116° posicion entre los 167 clasificados, y lo categorizd6 como un régimen
autoritario®. Ante una coyuntura institucional de tales caracteristicas, el afianzamiento

de la democracia parecia inaccesible.

%" La historia politica de la Republica esta marcada por el autoritarismo, su tradicion de inestabilidad,
violencia politica y revuelta popular.

28 | a institucion define los regimenes autoritarios como aquéllos en los que prevalece la voluntad de
una o pocas personas (se comportan como dictadores). En esta categoria se agrupan paises con elecciones
regulares, pero que no generan credibilidad; ademas, el abuso de poder en contra de las libertades civiles
es corriente, no existe libertad de prensa, el sistema judicial no es independiente, y existe un miedo

generalizado a represalias por parte de los gobernantes (Benavides, 2012).
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4. Conclusiones parciales

El nivel de gobernabilidad de un pais en general, y de Haiti en particular refleja
las capacidades del Estado para desempefiar sus funciones. EI mayor o menor grado de
gobernabilidad esta dado por la eficiencia/ineficiencia sus instituciones.

La estabilidad es la antesala de la gobernabilidad, y si bien es indispensable no
la garantiza. En Haiti, el Estado no detentaba integramente el poder que su pueblo le ha
concedido, no era integramente soberano ni garantizaba las condiciones minimas de
seguridad. En conjunto, estas falencias contribuian a minar desmembrar su identidad
nacional. Asi, los cuatro pilares basicos de la estabilidad se veian menguados. En este
marco, los cuatro factores de riesgo propios de ingobernabilidad se hacian presentes:
primero, la movilizacion de grupos minoritarios que amenazaban el equilibrio politico;
segundo, la fuerte crisis de valores comunes; tercero, la caética situacion de la
productividad y las condiciones de vida; y finalmente, la anomia social.

Como consecuencia de esa red de condiciones desfavorables, en el continuum
que va paulatinamente de la Gobernabilidad a la Ingobernabilidad, durante el periodo
2004-2012, Haiti oscilé entre el déficit de gobernabilidad y la ingobernabilidad.
Expresion de su incapacidad para desempefiar las tareas fundamentales que
corresponden al Estado.

El balance de los indicadores de gobernabilidad arrojaron resultados
desalentadores. En primer término, todos los componentes de la accountability haitiana
se encontraban estropeados. Segundo, la corrupcion constituia una enfermedad crénica
del sistema politico nacional. Tercero, el Estado de Derecho aunque pregonado por
afios, aun no se habia concretado. Cuarto, la calidad regulatoria era baja y soslayada.
Como corolario, en quinto lugar, el gobierno era disfuncional, ineficaz y muy débil. Lo
que confluia, en sexto lugar, en que la estabilidad politica y la ausencia de violencia ain
eran cuestiones irresueltas.

Esta cadtica situacion desembocdé en que, durante el periodo 2004-2012, la
gobernabilidad haitiana fuera deficiente, y con un desempefio parcialmente negativo.
Ello, puso en riesgo su independencia.

La multiplicidad de canales y redes de interaccion entre el sector politico y
social, conlleva a que la gobernabilidad se vincule con otros conceptos que representan
una porcion de la realidad. En Haiti, se configurd una relacion positiva — aunque viciosa
— entre la Inseguridad Humana y el Subdesarrollo, acercando al pais hacia la

“ingobernabilidad democratica”.
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Este escenario que reflejaba la averia institucional, desembocOd en la
consideracién de Haiti como una amenaza para la paz y seguridad internacional. Y por
lo tanto, como espacio ingobernable del mundo...un blanco legitimo para las acciones
internacionales (Santos Villareal, 2009).

Para dar batalla a esta situacion desestabilizadora, la Organizacién de las
Naciones Unidas autorizo la extension de la Mision de Estabilizacion de las Naciones
Unidas en Haiti, con objetivos politico-juridicos y militares que permitieran consolidar

los las instituciones que sostienen el Estado de Derecho.
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CAPITULO Il

“Minustah: vigorizando las instituciones politicas-judiciales y de seguridad haitianas

en aras al mantenimiento y consolidacion del Estado de Derecho en Haiti ”

La Organizacion de las Naciones Unidas — liderando la lucha por la paz y
seguridad internacional- da batalla a la beligerancia, situaciones desestabilizadoras o
transiciones complejas movilizando su instrumento mas poderoso: las Operaciones de
Mantenimiento de la Paz, en sus dos expresiones, como Misiones de Observadores
Militares®® o como una Fuerza de Mantenimiento de la Paz o Peacekeeping. Desde la
primera operacion en 1948 durante la guerra arabe-israeli®®, el objetivo fundamental
consistia en mantener el cese del fuego ante un litigio interestatal y estabilizar la
situacion sobre el terreno, brindando apoyo al gobierno local para encontrar una salida
negociada al conflicto (Naciones Unidas, 2013).

Con fin del enfrentamiento bipolar este-oeste y la emergencia del Nuevo Orden
Internacional, se produjo un replanteamiento de los asuntos de Estado y se consagro a la
democracia, el mercado y los derechos humanos como los ideales del buen gobierno. En
este marco, el paradigma de la seguridad ha sido repensado a efectos de aggiornarse a
los retos del presente: los nuevos desafios a la seguridad transnacional se estarian
gestando al interior de las fronteras nacionales pero con tendencia a transnacionalizarse.
Asi comienza a expandirse la vision de que en un mundo globalizado, la seguridad
también es interdependiente, lo cual implica que las condiciones de seguridad interna de
cada Estado afectan y son afectadas por las del escenario regional e internacional.

Al cambiar la naturaleza de los conflictos, se produjo un viraje en el mandato
de las Misiones, adoptando un caracter multifacético y multidimensional. Desde

entonces, llevan a cabo tareas de fomento de procesos politicos legitimos, asistencia

# |_as Misiones de Observadores Militares estan compuestas por un reducido niimero de oficiales que no
portan armas y son las encargadas de vigilar la cesacion del fuego, verificar la retirada de tropas o
patrullar fronteras o zonas desmilitarizadas.

%0 «_a primera misién de mantenimiento de la paz de las Naciones Unidas se aprob6 en 1948, cuando el
Consejo de Seguridad autoriz6 el despliegue de observadores militares de las Naciones Unidas en el
Oriente Medio.

Esa mision tenia como objeto vigilar la observancia del Acuerdo de Armisticio entre Israel y sus vecinos
arabes, operacion que se conocié como Organismo de las Naciones Unidas para la Vigilancia de la
Tregua (ONUVT)” (Naciones Unidas, 2013).

57



Trabajo Final de Graduacion de Relaciones Internacionales
La Mision de Estabilizacion de las Naciones Unidas y la “gobernabilidad dependiente” en Haiti, del 2004 al 2012

humanitaria, desarme y desmovilizacion. También, la proteccién de civiles, el apoyo en
la organizacion de procesos electorales, reintegracion de excombatientes a la vida civil,
promocion de los derechos humanos y del Estado de Derecho. Para ello, las actividades
se rigen por tres principios fundamentales: el consentimiento de las partes, el no uso de
la fuerza (con la excepcién de la legitima defensa y en defensa del mandato), y la
imparcialidad (suponiendo que su presencia imparcial aliviaria el conflicto y facilitaria
la via a una salida negociada) (Naciones Unidas, 2008). Sin embargo, ésta Ultima es
blanco de debates®".

Las Naciones Unidas pregonan la institucionalizacion y ejercicio efectivo del
Estado de Derecho, cuya condicién sine qua non es el correcto desempefio de la triada
compuesta por la policia, el sistema judicial y el penitenciario. Pero cuando los Estados
no son capaces de hacerlo, la ONU — previa consideracion de dicha situacion como una
amenaza internacional — dispone de una serie de instrumentos que lo habilitan para
intervenir con la peticion del Gobierno. Asi, la restauracion del Estado de Derecho se ha
convertido en uno de los nuevos campos de accion de las Misiones de Paz, teniendo en
cuenta que, “establecer una fuerza policial y un sistema judicial y penitenciario lo
suficientemente eficaz para sostener el Estado de Derecho, es esencial para construir
una paz sostenible” (Gauthier, 2008; Naciones Unidas, 2003).

El callejon sin salida que se configura entre la drastica coyuntura institucional
y la deteriorada situacion de la gobernabilidad, convierten a Haiti en una inminente
amenaza transnacional para la paz y seguridad internacional. En este marco, y
encabezando la contencion ante una potencial expansion de sus efectos, la Mision de
Estabilizacién de las Naciones Unidas en Haiti — por Resolucion 1542 (2004) del
Consejo de Seguridad — busca la instalacion definitiva del Estado de Derecho en
Haiti para acabar con la tradicion de inestabilidad y violencia politica. Su formula: un
mandato de caricter marcadamente politico y militar.

A los efectos de desarrollar un analisis mas acabo del rol y las acciones
emprendidas por la Mision de Paz en pos del Estado de Derecho en Haiti, aquéllas
emprendidas en el terreno de la seguridad se trataran diferenciadamente de las politico-
judiciales (Seccion 1 y II, respectivamente). Téngase en cuenta que, la reforma

estructural del Estado atraviesa a todas sus instituciones; y por ello, es imperioso

% | a imparcialidad de las Misiones es discutida. EI mandato a emprender se esgrime sobre un juicio
previo sobre “el mejor destino politico del pais”. Y éste es definido por las reglas de juego e intereses de

los paises poderosos involucrados.
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hacerlo de manera coordinada e interrelacionada, reformar cada institucién en
consonancia con las demas, equilibradamente como parte del todo. Un proceso

complejo y delicado.

SECCION I: respecto a las instituciones de sequridad

1. Los desafios a la seguridad haitiana

El pais parece estar atrapado en la telarafia de la anarquia, con grupos ilegales
controlando algunas provincias del interior del pais (International Crisis Group, 2004).
Las instituciones publicas estan deterioradas, especialmente aquellas que garantizan el
orden y la seguridad, la paz y la justicia.

El Articulo 263 de la Constitucional Nacional de 1987, explica que la “Fuerza
Publica” esta compuesta de dos cuerpos: por un lado, las Fuerzas Armadas de Haiti; y
por el otro, las fuerzas de policia, también como cuerpo armado pero bajo jurisdiccion
del Ministerio de Justicia (Constitucién Nacional, 1987). Desde que Aristide aboliera
las Fuerzas Armadas en 1995% se puso en marcha un ambicioso programa

internacional cuyo objetivo era la creacién de la primera fuerza policial y civil® — |

a
Policia Nacional de Haiti (PNH). Se entrenaron y reclutaron mas de cinco mil cadetes,
y en 1995 se despleg0d el primer contingente (Bobea, 2002).

La PNH naci6 de una reforma en el campo de la seguridad®, de la esperanza de
constituir una fuerza que cumpla efectivamente con la funcién publica que le compete.

No obstante, ha sido permanentemente vilipendiada por sus abusos, acusada por su

%2 E| pueblo haitiano reacciond positivamente ante la disolucién de las Fuerzas Armadas, especialmente
por su oscuro pasado de abusos masivos de derechos humanos. Actualmente, el pueblo no olvida su
pasado: la FF.AA fue una institucion brutal y represiva que jamas sirvié a sus intereses. Y por ello, a
pesar del pobre desempefio y de la venalidad de la PNH, ain se mantienen vacilantes cuando no
reticentes, si se piensa en la restauracion de las Fuerzas (International Crisis Group, 2004).

% Segun observa Bobea (2002), “(...) la reforma policial fue la tnica reforma que avanzaba en un vacio
mas amplio en términos de reformas institucionales y en un contexto politico cadtico y polarizado™. (...)
no se preocuparon por la condicién del sistema judicial, el otro lado de la moneda (...)” (Bobea, 2002:
286).

* Los planes de reforma suponian la creacién de una fuerza completamente civil y no el mero
reentrenamiento y “reciclaje” de militares en la policia. Esto significaba la aceptacion de la imposibilidad

de reformar las Forces Armées d*Haiti (Fad H) (Bobea, 2002: 289).

59



Trabajo Final de Graduacion de Relaciones Internacionales
La Mision de Estabilizacion de las Naciones Unidas y la “gobernabilidad dependiente” en Haiti, del 2004 al 2012

inoperancia, desacreditada por su corrupcién, y avida - paraddjicamente - de una
reforma integral de caracter urgente.

Una vez disuelto el ejército, sus 7.000 soldados comenzaron a jugar un rol
fundamental en el campo de la seguridad nacional. Pero ya no como garantes de la paz y
la seguridad, sino que se dedicaron a actividades ilegales. Y junto a ello, llegaron las
demandas de pagos e indemnizaciones, las protestas por la disolucion de la Fuerza,
inaugurando un especial espiral de violencia (International Crisis Group, 2004). Un
civil entrevistado aseguraba que “las bandas estaban formadas por los politicos y jefes
criminales (...)” (Gauthier, 2008: 3).

Desde el 2004, la onda expansiva de la violencia ha sometido al pais a una
desgracia constante, al desamparo y sin un gobierno ni policia responsables
(International Crisis Group, 2004). La violencia ha ido mutando desde las incitaciones
politicas hasta causas ajenas a la lucha o al derrocamiento del poder, y se relacionan con
el crimen organizado, el trafico de drogas, los homicidios, una frontera porosa, la
delincuencia ciudadana y el revanchismo de los ex chiméres®. Muchos de los cuales,
comprometen a policias y fuerzas de seguridad. Por otro lado, las bandas armadas
contintan comportandose como una herramienta de propaganda de los partidos
politicos, y desde siempre, los gobiernos han mantenido vinculos estrechos con ellas.
Peor aun, varios presidentes haitianos han creado o recurrido a sus propias “milicias” 0
bandas armadas para sostener su autoridad, debilitando aun mas los cimientos del
Estado de Derecho. “El partido politico que mas pague vera alzada su bandera. Las
bandas armadas estan a la venta” (Gauthier, 2008: 3). Estas, son de carécter politico y
disfrutan de la proteccion y financiacion del Gobierno.

Por su parte, los robos y secuestros se han convertido en una fuente de dinero
rapido para satisfacer necesidades basicas. Actualmente, numerosos observadores
internacionales buscan las causas de fondos de este violento flagelo, y consideran que
son manifestaciones directas de la falta de oportunidades laborales, a la pobreza
generalizada, al resentimiento. No obstante, ninguna de esas explicaciones justifica
tamafia crueldad. “La violencia ha aumentado y se ha convertido en un factor dominante

que amenaza la integridad fisica y el tejido social y econdomico de las areas mas pobres”

% os chimeéres es el grupo armado leal al ex presidente Aristide, y junto a la Fanmi Lavalas (Familia

Lavalas), constituian las fuerzas de apoyo y defensa del régimen.
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(Gauthier, 2008: 3). En este marco, la violencia contra la mujer — violencia sexual,
especificamente - continda siendo el problema de seguridad mas acuciante.

Desde una perspectiva latinoamericana, el combate y reduccién de la violencia
se vinculan con la promocion del desarrollo econémico, la creacion de empleos, una
politica consistente de obras publicas, el respeto a las organizaciones de base social, el
dialogo entre dirigentes y gobernados, y el rechazo a la demonizacion y criminalizacion

de los opositores (Montes, 2009).

2. El mandato de la Misidn de Estabilizacidon de las Naciones Unidas en Haiti en el
campo de la seguridad

La Comunidad Internacional reunida en las Naciones Unidas, se ha
comprometido con la restauracion del orden y la seguridad de Haiti desde los afios
noventas. Empero, el hecho de que la cuestidn de la seguridad y la erradicacion de la
violencia del pais constituya una de los objetivos esenciales de todas las Misiones de
Paz establecidas en el pais, deja en evidencia cuan perplejos y defectuosos han sido los
mandatos emprendidos, y cudn compleja y amenazante la realidad de muchos islefios.

2.1 Objetivo de seguridad principal: “Un entorno seguro y estable”

En este aparatado, se trabajé con la Resolucion 1542 (2004) del Consejo de
Seguridad ya que fue la que instituyd la Mision e identifico los problemas
fundamentales en materia de seguridad. Las sucesivas, versaron sobre los mismos
aspectos y enfatizaron la cuestidn de los derechos humanos y el desarrollo.

La supremacia de la ley continGa siendo un gran reto pendiente en Haiti.
Aspirando a su consagracion, el inc. 1. a de la Resolucién arriba mencionada, resolvia:
“En apoyo al Gobierno de transicion, establecer un entorno seguro y estable en el que se
pueda desarrollar el proceso politico y constitucional de Haiti” (Naciones Unidas, 2004:
2).

Este imperativo contemplaba las estrategias consideradas elementales. El
establecimiento de un ambiente estable y seguro como cimiento de cualquier proceso
mas complejo. Pues, si se ambicionaba un gobierno democréatico, legitimo vy
constitucional, debian afirmarse las condiciones politicas, sociales y de seguridad que
amparasen el Estado de Derecho y la gobernabilidad democratica. Recuperar, ordenar y

consolidar para luego edificar sobre bases sdlidas.
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Seguidamente, el inc. 1. b, dictaminaba:

“Ayudar al Gobierno de transicion en la supervision, restructuracion y reforma de la
Policia Nacional de Haiti, de conformidad con las normas de policia democraticas
(...), en particular formacion en cuestiones de género, y la supervision y el
adiestramiento de los miembros de la Policia Nacional de Haiti” (Naciones Unidas,
2004:3).

Siendo la Unica fuerza de seguridad legitima vigente, quedd claro que, la
reestructuracion de la Policia Nacional de Haiti resultaba substancial para el
establecimiento de la paz sostenible. Se destacaba el impetu puesto en la
profesionalizacion de los agentes y en su formacion respecto a los derechos y garantias
de mujeres y nifias (teniendo en cuenta que diariamente ellas son victimas de espantosos
vejaciones). En este sentido, las fuerzas militares y policiales de la Minustah se
desempefarian como formadores, aportando herramientas administrativas, técnicas y
operacionales, entrenamiento en el terreno, educando en los valores y principios
fundamentales que le competen como cuerpo legitimo de orden y seguridad del Estado.

La Minustah ha capacitado a la PNH y funcionarios judiciales, en cuestiones de
género (derechos de la mujer, persecucion judicial de las mismas, otras). Ademas,
gracias a la cooperacion entre el gobierno local y las tropas, se cred la Oficina de
Coordinacion Nacional para asunto de la Mujer y Género. No obstante, el principal
obstaculo lo representaba el descrédito de quien deberia garantizar seguridad: el
mismisimo Estado. El gobierno fue acusado de estar involucrado en violaciones a la ley
a los derechos humanos (Naciones Unidas, 2012; Crane, 2010).

Por su parte, el inc. 1. ¢, ordenaba:

“Prestar asistencia al Gobierno de transicion, en particular a la Policia Nacional de
Haiti, mediante programas amplios y sostenibles de desarme, desmovilizacion y
reinsercion para todos los grupos armados, incluidas las mujeres y nifios (...),
mediante medidas de seguridad publica y control de armas” (Naciones Unidas,

2004: 3).

El programa de Desarme, Desmovilizacion y Reinsercion (DDR) formulado por la
Minustah sera tratado mas adelante en detalle. No obstante, el grave impacto de las
bandas armadas y grupos de ex militares en la armonia social, ha inspirado la

enunciacion de este plan integral de desmovilizacion. Independientemente de las criticas
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y evaluaciones del mismo, el plan aspiraba a desmantelar los grupos armados paralelos
gue se habian transformado en una fuerte amenaza a la seguridad interna.

El inc. 1. d, prometia:

“Prestar asistencia al establecimiento y mantenimiento del Estado de Derecho, la
seguridad publica y el orden publico en Haiti, prestando, entre otras cosas, apoyo
operacional a la Policia Nacional de Haiti y el Servicio de Guardacostas de Haiti, asi
como en el fortalecimiento institucional, incluido el restablecimiento del sistema

penitenciario” (Naciones Unidas, 2004: 3).

Nuevamente, se vislumbro que la recuperacion de la institucion policial en particular y
del aparato gubernamental en general, se concibieron como las condiciones sin equa
non para la instalacion definitiva y efectiva del Estado de Derecho. En este marco, la
situacion de las cérceles y las condiciones de vida de los detenidos requerian especial
atencion. Pero ello, debia ser coordinado con la deseada reforma del Poder Judicial, ya
que exigia actuar en consonancia, coherente y conjuntamente. Ambas instituciones —
policia y Justicia - se comportaban como cimientos del Estado que se pregonaba, y por
lo tanto, debia desenvolverse en la misma direccion.

Mas aun, el inc. 1. e, versaba sobre la proteccion del personal, servicios,
instalaciones y equipos de Naciones Unidas en el terreno. Pero fundamentalmente,
destacaba que la responsabilidad primordial ante la cuestion incumbia al gobierno
(Naciones Unidas, 2004). Y dado que éste se encontraba incapacitado para asumir dicha
funcién, se requeria de una fuerza extranjera que lo compensara porque Haiti era un
Estado que estaba fallando en sus funciones basicas.

Finalmente, el inc. 1. f exponia: “Proteger a los civiles (...), y dentro de su
zona de despliegue sobre las cuales se cierna una amenaza inminente de ataque fisico”
(Naciones Unidas, 2004:3).

Aqui pueden enumerarse varias cuestiones. En primer lugar — y sumado al comentario
del inciso anterior — resultaba evidente la necesaria presencia y colaboracion de un
agente exdgeno para proteger a los nacionales dado que el gobierno haitiano no lo
garantizaba. En segundo lugar, estaba claro que las tropas de Minustah tenian un
determinado territorio habilitado para desplegarse, por lo tanto, todo aquello que
excedia dichos limites no podia considerarse. He aqui una gran traba juridica,
burocréatica y operacional de las Misiones de Paz. Sus deberes y obligaciones estaban

sumamente constrefiidos e impedidos de actuar libremente en cada rincon que lo

63



Trabajo Final de Graduacion de Relaciones Internacionales
La Mision de Estabilizacion de las Naciones Unidas y la “gobernabilidad dependiente” en Haiti, del 2004 al 2012

solicitare y ante un hecho de extrema urgencia. Y en tercer lugar, el riesgo permanente
que corria cada miembro de la sociedad de ver menoscabada su integridad fisica. Esto
porque, los cuerpos de seguridad estaban corrompidos y existian grupos ilegales que
atemorizaban a la sociedad y amenazaban constantemente la vida de los ciudadanos.
“La poblacion no cree que la PNH tenga la capacidad de confrontar las bandas armadas
que la aterrorizan y que, hasta recientemente, gobernaban Cité Soleil y otras zonas
calientes, o que de hecho sea capaz de proteger las fronteras” (Gauthier, 2008:9).

En aras a concretar efectivamente su mandato, la resolucion que creaba la
Mision, decidi6 el despliegue de un componente civil integrado por 1.622 miembros de
la policia civil de Naciones Unidas (UNPOL), y un componente militar de 6.700
efectivos, entre oficiales y tropa; promoviendo la interaccion con las autoridades en
Haiti en calidad de socios y contribuyendo asi a alcanzar la eficacia de la accién de la
internacional. Por su parte, el informe “Haiti, moving forward, step by step” (2012) de
Naciones Unidas asegura que, hacia 2004 se desplegaron 6.676 agentes de policia del
organismo, mientras que en 2012, habia unos 10.132 en actividad.

La Resolucion 2070 (2012) que prorrogd la Mision, decidié que la dotacion
militar sea de 6.270 efectivos y la policial de 2.061 agentes. Siguiendo las
recomendaciones del Secretario General, Ban Ki-Moon, se fue reduciendo
paulatinamente el contingente militar y policial en vistas al retiro de la Minustah en el
mediano plazo (Naciones Unidas, 2012). Este recogimiento gradual, conduce a pensar
en la concrecién de logros en el campo de la seguridad nacional y la rehabilitacion de la

situacion institucional.

2.2 La Minustah, a la salvaguardia de los Derechos del Hombre

El Capitulo 2 de la Constitucion Nacional vigente, recoge los derechos y
libertades instauradas en la Declaracion Universal de los Derechos Hombres de 1948 —
aprobada por la Asamblea General de Naciones Unidas en 1948 y firmada por cincuenta
Estados Miembros -. EI documento reivindica la responsabilidad primera del Estado y
sus instituciones en la promocion, aplicacion y garantia de su ejercicio. El Articulo 2,
instaura la universalidad de los mismos: “sin distincion de raza, sexo, color, idioma,
religion, origen social o nacional, posicion econdémica u otra condicion”. Ademas, no se
hara distincién alguna fundada en opiniones politicas, condicién juridica o internacional

del pais o territorio de cuya jurisdiccion dependa una persona (Naciones Unidas, 1948).
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En este contexto, el mandato de la Minustah aspiraba a amparar la vida, la
libertad y la seguridad de las personas (Articulo 3); a prevenir la esclavitud y
servidumbre (Articulo 4), la tortura y penas o tratos crueles, inhumanos o degradantes
(Articulo 5). A garantizar la igualdad juridica (Articulo 7); el derecho al recurso
efectivo ante un tribunal nacional competente, independiente e imparcial (Articulo 8 y
10); a prevenir el arresto o detencion arbitraria de su libertad, y el derecho a la
presuncion de su inocencia (Articulo 9 y 11 respectivamente). También, a asegurar el
derecho a la proteccion de la ley ante ataques o injerencias en su domicilio,
correspondencia, familia o persona (Articulo 12); a residir y circular libremente
(Articulo 13); el derecho al acceso a su propiedad (Articulo 17); a la libertad de
pensamiento, conciencia y religién, opinion y expresion (Articulo 18 y 19); de reunion y
asociacion pacifica (Articulo 20). A participar en el gobierno de su pais ejerciendo
funciones publicas o indirectamente mediante el sufragio (Articulo 21); a la seguridad
social y satisfacer sus derechos sociales, culturales y econdémicos fundamentales para su
libre desarrollo individual (Articulo 22). Al trabajo decente, al salario justo y a
sindicalizarse para defender sus intereses (Articulo 23); a un nivel de vida digno
(Articulo 25); a la educacion libre y gratuita (Articulo 26); a un orden social e
internacional en el que sus derechos y libertades sean aseguradas (Articulo 28);
pregonando el respeto y deberes comunitarios (Articulo 29) (Naciones Unidas, 1948).

Si bien el mandato de la Mision se erige sobre el respeto y defensa de tales
derechos, en Haiti ain resta un arduo camino por andar para garantizar la plena vigencia

y ejercicio de los derechos del hombre.

3. Las iniciativas de la Minustah en pos de la seguridad y estabilidad en Haiti

3.1 La Reforma Policial

Circunscripta por un contexto de estabilidad en el caos, y en aras a construir
una capacidad estatal minima que monopolice el uso legitimo de la violencia, la reforma
de la Policia Nacional de Haiti (PNH) se configur6 como la columna vertebral del
proceso de consolidacion del Estado de Derecho (Montes, 2009). Su antecesora, fue la
propuesta de reforma pregonada por los actores de la Comunidad Internacional

comprometidos en el caso haitiano durante los noventas.
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La Constitucién de 1987, separa a la policia del ejército y coloca a la primera
bajo la égida del Ministerio de Justicia de la Nacién. Como se ha mencionado
previamente, desde la disolucion de las Fuerzas Armadas, la PNH se ha convertido en la
Unica institucion encargada del restablecimiento de la seguridad y el mantenimiento del
orden publico del pais. Concentra el monopolio del uso legitimo de la fuerza y es la
Unica institucion que puede aplicar u hacer cumplir la ley. Sin embargo, los nuevos
retos a la seguridad superaban ampliamente sus capacidades de accion: con la
proliferacion del crimen organizado y la fractura politica, la institucion se convirtié en
tierra fértil para la satisfaccion de intereses personales y privados (Gauthier, 2008).

Cuando la Minustah llegd al pais en 2004, la Policia enfrentaba problemas
cronicos: falta de equipamiento adecuado, insuficiencia de recursos humanos,
escasa formacién profesional y pocos recursos operacionales. Peor aun, la fuerza
habia sido politizada. Se estimaba que aproximadamente el 25% del cuerpo policial era
corrupto y ademas, sospechado de violaciones de derechos humanos. Por ello, la
Resolucion 1542 (2004) y las subsiguientes, autorizaron a la Minustah a ejecutar
procesos de evaluacion y certificacion de sus oficiales®® con el objetivo de restablecer
una fuerza policial profesional y democratica, que goce de confianza del pueblo y buena
imagen institucional.

La relacion entre el cuerpo policiaco y la sociedad estaba manchada por la
desconfianza y subestimacion de su capacidad, de acusaciones de abuso de la fuerza y
brutalidad, corrupcion, violacion de derechos humanos, conspiracion y venal
politizaciéon. Y peor adn, signada por acusaciones de crimenes y actos violentos. Era
imperativo romper con la tradicional concepcién de que el personal policial se
desempefia con “mentalidad de caudillo”, caracterizada por su arrogancia, inactividad,
acosos sexuales y beneficios ilegales provenientes de la alteracién del erario publico.
Por ello, era tan necesario superar la herencia de comportamientos abusivos y aqui es
crucial la participacion de la sociedad civil, particularmente, en la definicion de la
institucion evitando un enfoque desde arriba (“top down”) (Bobea, 2002; Gauthier,
2008).

Urgia una reedificacion de la estructura de seguridad. Asi, el plan de reforma

fue firmado por el Gobierno de Haiti y el Consejo de Seguridad, con el objetivo de

% | os controles de seguridad conllevan una inspeccion e investigacion minuciosa de cada uno de los
oficiales de policia, y se lleva a cabo en coordinacién con el INTERPOL. El fin principal es el respeto por

un cédigo de disciplina, y el desempefio y competencia profesional (Gauthier, 2008).
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establecer las estrategias para que el pais sea capaz de asegurar sus necesidades
basicas de seguridad. Era un plan ambicioso: se trataba de reconstruir la institucion
desde la base partiendo por la profesionalizacion, y contemplaba la necesidad de una
fuerza policial de entre 18.000 y 20.000 oficiales bien entrenados y equipados
(Gauthier, 2008). Y aunque habia sido una prioridad para ella, era uno de los aspectos
maés algidos de su mandato.

Un aspecto fundamental para el fortalecimiento de la situacién de la seguridad,
residia en el proceso de descentralizacion de las prestaciones del cuerpo policial, para
asi llegar a cada rincon del territorio nacional. Otro elemento clave era la consolidacién
de un liderazgo efectivo y respetado®’, defensor de la moral, del respeto por los
derechos humanos y del orden, especialmente, en un pais de tradicional dominio militar
tanto el terreno politico como en materia de orden publico. Sin embargo, en opinion de
Bobea (2002), los mas altos mandos no tenian ningln interés en garantizar la
neutralidad, funcionalidad y el profesionalismo de la fuerza; y tristemente, se
vislumbraban irregularidades en la institucion para proteger intereses personales y
partidarios (Crane, 2010; Bobea, 2002).

Si la PNH era la piedra angular de la seguridad del pais, se requeria un

entrenamiento de calidad con oportunidades de formacion adicional. En este sentido,

“La formacion de policias es un ambito en el que la comunidad internacional puede
cumplir un rol mucho mas activo. Hace falta formar mas y mejores oficiales con
capacidad de mando y liderazgo. La falta de cuarteles policiales, de transporte, de
uniformes y materiales es seria. Ademas, es vital incorporar a mas mujeres para

atender mejor a las victimas de ese género y a nifios” (Montes, 2009: 13).

Aunque recientemente inaugurada la fuerza el periodo de entrenamiento era muy corto -

s6lo cuatro meses y medio® -, hacia el 2012 se habia extendido a los nueve meses de

37 La cuestion del liderazgo es un problema que data desde la formacion de la PNH. Recién hacia fines
del "97 se ocuparon todos los cargos de comando de mediano y alto rango, por lo que durante un tiempo,
se sufrié el vacio en la direccion. Muchos oficiales de alto mando, tenian menos experiencia que sus
subordinados dada la urgencia por ponerlos a operar, se encontraron con dificultades para imponer orden
y respeto y muchos, han sido extremadamente ineficaces, irresponsables y venales. Todo ello, repercutié
negativamente en cuestiones de derechos humanos, moral y administracién (Bobea, 2002).

* Dada la urgencia de imponerse en las calles, el entrenamiento fue escaso: se capacitaron sobre asuntos
de ley y Constitucion haitiana y sobre accionar policial (patrullaje, uso de armas de fuego, administracion,

etc.), derechos humanos y democracia. No obstante, fue poca la preparacion respecto a las condiciones
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capacitaciéon con multiplicidad y amplitud tematica; sin embargo, el nivel de los
candidatos reclutados fue y siguié siendo muy cuestionado. Mientras tanto, la asistencia
de Minustah contribuia a expandir la presencia militar y policial en el territorio, pero se
encontrd con una dificultad adicional: los paises que aportarian policias y gendarmes
eran reticentes a deprenderse de ellos, tan implicados en actividades en sus paises
(Gauthier, 2008; lgartta, 2004).

Mas adelante, hacia el 2007 hubo avances visibles. Por un lado, aumentd la
dotacion de efectivos de la PNH bajo el patrocinio de la Mision de Paz de las Naciones
Unidas. También, los barrios dominados por narcotraficantes fueron liberados de sus
yugos y 750 miembros de bandas armadas ilegales fueron detenidos. A pesar de los
modestos progresos, el 2008 fue un afio critico: los asaltos y homicidios volvieron a la
escena, Yy los secuestros se dirigieron a nuevos blancos, especialmente nifios en edad
escolar. Como colorario, la sensacion de inseguridad volvié a amedrentar a la castigada
poblacion (Montes, 2009).

En el afio 2009 se cumplieron tres afios desde la asuncion de Préval como Jefe
de Estado, lo que fue un signo de una relativa estabilidad. Si bien los males econémicos
y sociales que azotaban histéricamente al pais persistian, hubo modestos avances en
materia de seguridad. Se consolidd la Policia Nacional Haitiana y se fortalecié la
capacidad institucional para disefiar y planificar politicas funcionales a los desafios del
momento (Montes, 2009).

Constantemente, el gobierno local instaba a un aumento del personal de la
Policia de las Naciones Unidas (UNPOL), ya que se habia convertido en una
herramienta eficaz para atenuar conflictos intraestatales. Cuando su dotacion llegé a su
méaximo, la Minustah llegd a ser la segunda Mision de Paz mas grande de Naciones
Unidas en el mundo y contaba con el mayor contingente policial. Sin embargo, la
calidad del personal que la formaba era cuestionada dada la dudosa coordinacién con la
PNH (Gauthier, 2008).

No obstante, las amenazas a la seguridad ciudadana persistian, y daban
muestras de la precaria capacidad del Estado para imponerse como garante del orden y
la paz. De alli, su deficiente gobernabilidad. Desde una perspectiva practica, en lo que

atafie al desempefio de sus funciones, la incorporacion de los 800 ex militares a la

que iban a enfrentar en el terreno. Ademas, diferentes organizaciones sefialaron la conveniencia de haber

participado a la sociedad civil en dicho proceso (Bobea, 2002).
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policia resulté en una tergiversacién de su normal funcionamiento. Los ex soldados
realizaban tareas que no se correspondia con su entrenamiento, capacidad y aspiraciones
personales. En virtud de ello, constituian un foco de ambigtiedad y conflicto. Ademas,
la doctrina militar fundada en la proteccion y defensa del pais contra una agresion
externa era bien diferente a la naturaleza de la fuerza policial, destinada a al
mantenimiento del orden y seguridad publica (International Crisis Group, 2004).

La corrupcion que aun estaba enquistada en la institucion, obligo a la Minustah
a retirar a la Policia de la planificacion de las operaciones civiles y militares con el fin
de evitar las filtraciones. Y esto, desafortunadamente, fue una oportunidad perdida para
vigorizar su institucionalidad (Gauthier, 2008). La necesidad de una urgente depuracion
de la policia, era uno de los escalones fundamentales en el ascenso hacia un fuerza
policial profesional, trasparente y funcional.

Pero el principal freno para la realizacion de la reforma era el débil vinculo y
escasa coordinacion entre la policia y el sistema judicial. Mientras éstos deberian haber
trabajado de forma mancomunada, lo hacian independiente y muchas veces,
incoherentemente. Un proceso de reforma no podia llevarse a cabo de manera aislada
del entorno institucional ene le que se inscribe. Se requerian canales de comunicacion y
espacios de trabajo conjunto para favorecer la efectividad y eficiencia de las medidas.
Por su parte, el clima politico del pais, con un 70% de poblacién desempleada, ofrecia
escasas alternativas de trabajo y, si bien pudo facilitar las tareas de reclutar y capacitar
agentes policiales, contribuy6 a la formacién de una fuerza policial — histéricamente —
caracterizada por la opresién y la politizacion (Crane, 2010; Bobea, 2002).

En la direccion contraria, se venia discutiendo sobre la posible creacion de una
segunda fuerza de seguridad para Haiti. Se trataba del renacimiento de las Fuerzas
Armadas, una gendarmeria, una guardia civil o un servicio civil juvenil, independiente
de la PNH pero subordinado a un organismo superior que se encargue de la supervision
(de la nueva fuerza y del actual cuerpo policial). Sin embargo, la Comunidad
Internacional fue reticente a financiar la creacion de la futura fuerza (Gauthier, 2008).

La evaluacion del accionar de la Minustah en este terreno, ; Amerita pensar en
logros concretos? Pues si, del éxito relativo - aunque fragil — desde la puesta en
marcha de la reforma, testimonio de lo que se puede conquistar cuando coinciden los
intereses de los donantes internacionales y los del gobierno receptor. La policia habia
progresado en materia de capacidades y habia alcanzado indices aceptables de confianza

y legitimidad. No obstante, es menester considerar que, el despliegue acelerado de

69



Trabajo Final de Graduacion de Relaciones Internacionales
La Mision de Estabilizacion de las Naciones Unidas y la “gobernabilidad dependiente” en Haiti, del 2004 al 2012

oficiales mal preparados y con escasa experiencia, genero severos problemas y no pocos
riesgos: el fracaso de la fuerza para prevenir el delito y establecer el orden publico,
probabilidad de que se cometan abusos y reina la baja moral, y la posibilidad siempre
latente de corrupcion y politizacion. Pero el mayor riesgo lo representd la pérdida de la
credibilidad popular de la PNH (Bobea, 2002).

3.2 El Programa de Desarme, Desmovilizacion y Reintegracion (DDR)

La constitucion de Haiti permite a sus ciudadanos poseer y portar armas,
obviamente, bajo la condicidn de que éstas sean legales y estén debidamente registradas.
De hecho, miles de haitianos las poseen, lo cual no los criminaliza. Aunque, la mayoria
de las que estaban en circulacion no se encontraban registradas ni poseian la licencia
correspondiente (Gauthier, 2008). El articulo 261 inc. 8 del texto constitucional,
instaura: “Todo ciudadano tiene el derecho a la autodefensa armada, dentro de los
limites de este domicilio, pero no tiene derecho a portar armas sin la expresa bien
fundadas autorizacion del Jefe de Policia”. Por su parte, el art. 268 inc. 2, aclara que “La
posesion de un arma de fuego debe ser reportada a la policia” (Constitucion de Haiti,
1987).

En el andlisis de las motivaciones sobre la posesion de armas, emergieron
cuestiones psicoldgicas e historicas que justificaban la cuestion. Una investigacion de
Naciones Unidas explicaba que, “si la posesion de armas es un rasgo cultural de la
poblacidn, y se considera un habito anterior al conflicto, la recuperacion de las armas es
practicamente un fracaso certero” (Gauthier, 2008: 12). Segun los datos de la Red
Internacional sobre Armas Ligeras (IANSA), en Haiti existian entre 170.000 y 200.000
armas ligeras, una gran preocupacion para su poblacion y una amenaza en ciernes para
la Comunidad Internacional.

Desde marzo del 2004, aproximadamente 350 agentes de policia habian
demitido o habian sido separados de la fuerza, pero no desarmados. Y teniendo en
cuenta que el ambiente politico y socioecondémico no ofrecia oportunidades laborales de
lucro legal, éstos se veian cautivados por los ingresos y beneficios provenientes de
actividades criminales. Algunos estaban sospechados o acusados de violaciones,
secuestros, trafico de drogas y otros delitos (International Crisis Group, 2004).

“Un Programa de DDR es esencialmente un proceso politico y su éxito
depende de la voluntad de las partes involucradas de desmilitarizarse después del

conflicto” (Gauthier, 2008: 11). En teoria, este mecanismo contribuia a generar
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confianza en el proceso de paz, apoyar la transicién, establecer la paz y el desarrollo
duradero.

La cuestion medular del proceso radicaba en la elaboracion de un correcto
diagnostico de la situacion, atendiendo a las singularidades del pais y a las condiciones
del entorno en el que pretende implantarse. Asi, un plan de desarme en Africa no
deberia ser igual al de Haiti, independiente del uso de dichas armas. En el continente
negro, generalmente, el uso de las armas esta ligado a “economias de guerra”, al
territorio, al status interétnico. Mientras que en la isla, el trafico de drogas constituia
el principal factor desestabilizador que deterioraba el entorno y concluia en una la
inestabilidad. Por ello, en las fases principales de la estabilizacion, cualquiera sean las
raices del litigio, se requeria desmantelar primeramente el foco del conflicto (Gauthier,
2008).

El grupo-objetivo del programa eran los 8.000 soldados de las Fuerzas
Armadas de Haiti, quienes tras su revocacion pasaron a formar parte de la poblacion
desempleada y despojada de oportunidades. EI personal militar habia tenido un
comportamiento anémalo: en ocasiones, cometia actos delictivos y de violencia y en
otros, protegia a los ciudadanos. Por su parte, le demandaban al Gobierno una
compensacion econdémica por los servicios prestados al Estado haitiano mientras durd
su servicio. Sin embargo, el centro de atencion del programa giré desde los ex militares
hacia bandas armadas ilegales, grupos de autodefensa y tribus urbanas violentas. Los
grupos armados en general, cualquiera fueran sus objetivos, habian reemergido en la
escena como factor de desestabilizacion (Crane, 2010; International Crisis Group,
2007).

Generalmente, el postconflicto es precedido por el conflicto y seguido por un
acuerdo de paz. Pero este no fue el caso de Haiti, donde el conflicto era difuso, y donde
las partes involucradas y sus demandas eran ambiguas. La dimision de Aristide no
concluy6 en un acuerdo de paz y la asuncion de un nuevo presidente democratico
tampoco lo simboliz6. Este escenario politico desfavorable contribuy6 al fracaso del
programa de DDR: Haiti no representaba una situacion de postguerra o posconflicto. El
Gobierno de Transicion no consiguio la legitimidad para dirigir el proceso de DDR y las
partes involucradas en el conflicto jamas acordaron desmilitarizarse (Gauthier, 2008).

Por su parte, en cuanto al desarme de las bandas criminales,
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“(...) may lead members to look for other revenue source; if economic and social
alternatives are nor offered quickly, the risk is that new criminal structures will form.
Ex-gang members, mostly young males who joined as the only way to earn money, have
no political motivation. Many do not believe in working for a wage and only seek
handouts or quickly financial return with little long-term commitment” (International
Crisis Group, 2007: 4).*°

Por ello, proceso de desarme también deberia haber contemplado la creacion de
oportunidades laborales estratégicas y de formacion profesional para todo haitiano, de
modo tal permitiera la realizacion de las aspiraciones personales y a la vez, contribuya
al desarrollo socio econdmico del pais. Debian saciarse las necesidades basicas de todo
el pueblo para eliminar las motivaciones econémicas que provenian de las actividades
ilegales.

Recién afios més tarde, con la vuelta a la democracia en el 2006 y la creacién
de la Comision Nacional para el Desarme, la Desmovilizacion y la Reintegracion
(CNDDR), tuvieron lugar negociaciones entre el Gobierno y las bandas armadas sobre
la entrega voluntaria del armamento. La oferta fue rechazada por sus lideres. La relacion
tan ambigua entre la Presidencia y los criminales, restd confianza en el proceso de
desarme voluntario, reanudando el clima de violencia generalizada. Esta situacion
condujo a Préval a solicitar formalmente a la Minustah la neutralizacion de todas las
bandas armadas. Era discutida la posibilidad de que altos lideres criminales hayan
evadido el peso de la ley y autoridades y hayan alcanzado una amnistia incrementando
la impunidad (Gauthier, 2008). La estabilizacion era imposible sin la previa
restauracion y mantenimiento de la seguridad y el imperio de la ley.

La Minustah se sumo a los esfuerzos del gobierno haitiano, y cumplié con su
mandato acompafiando, cooperando y sosteniendo la politica que las sucesivas
administraciones de Puerto Principe lleven a cabo en esta materia. No obstante, ante

los débiles y lentos avances, el Consejo de Seguridad expresé la urgencia de desarmar y

%9 (_.) Puede llevar a sus miembros a buscar otra fuente de ingresos; si las alternativas econémicas y

sociales son ofrecidas rapidamente, se corre el riesgo de que las nuevas estructuras criminales se formen
nuevamente. Ex pandilleros, en su mayoria jovenes varones que se unieron como la Unica manera de
ganar dinero, no tienen motivacién politica. Muchos no creen en trabajar por un sueldo y sélo buscan
dédivas o rapidos retornos financieros con poco compromiso a largo plazo " (International Crisis Group,
2007: 4).
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desarticular los grupos ilegales como condicion primera para la estabilidad, la seguridad
y la reconstruccion politica y econdmica de la isla (International Crisis Group, 2004).

También, propuso una negociacion entre los lideres de las bandas armadas que
luchaban por obtener el control de determinados territorios, con el objetivo de fundar un
proceso de paz. Pero, la iniciativa fracasd. En primer lugar, por la desconfianza mutua y
la reticencia a considerar un intercambio de opiniones y negociar sus intereses. En
segundo lugar, por la desafortunada situacion de inseguridad generalizada en la que los
actos violentos son adn idolatrados. En tercer lugar, la impunidad enquistada en el
sistema que hacia pensar que un acto criminal o ilegal mas, ya no era problema
(Gauthier, 2008).

¢Cuéles fueron los resultados del programa de DDR? Escasos. Lo cierto es que
la ausencia de un marco politico apropiado, un porcentaje elevado de ex personal militar
que no particip6 del programa de DDR, el marco legal que permite la portacion de
armas en Haiti y el trafico de drogas - que beneficiaba a los criminales que prosperaban
en circunstancias de inseguridad -, fueron factores que llevaron al fracaso de uno de los
objetivos principales de la Minustah y a la revision de su mandato por el Consejo de
Seguridad (Gauthier, 2008). El Consejo sugirio a la Mision que se “reorientaran sus
esfuerzos hacia estrategias de reduccion de la violencia”. Asi, se delegaron
responsabilidades y desdoblaron sus actividades. Por un lado, el fortalecimiento de las
instancias politicas y legislativas a fines de controlar la proliferacion de armas, se erigio
como un asunto transversal. La seguridad de la comunidad y la prevenciéon de
conflictos, pasé a ser competencia de la PNUD. La prevencion y el desarme de nifios
involucrados en las bandas, seria responsabilidad de UNICEF, mientras que la cuestion
de las mujeres, atafio a la Minustah. Finalmente, la negociacion, el desarme y la
reinsercion social de las bandas armadas, se convirtié en una competencia conjunta de la
Minustah y la CNDDR.

Desafortunadamente, la colaboracion entre las tropas de la ONU y la CNDDR
para desmantelar los grupos progres6 muy poco. Siguiendo a Gauthier (2008), en un
pais como la Republica de Haiti, donde la cultura democrética aun no se habia instalado
vigorosamente, el concepto de bien comun, el significado de las elecciones y la
representacion estaba limitado, en particular para las elites cultas y aquéllos que habian

sido educados en cuestiones civicas (Gauthier, 2008).
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Lo cierto es que muchos habian tergiversado las recompensas por haberse sumado
voluntariamente al programa, se servian de ello para obtener nuevos beneficios,
recursos o poder.

Pensando en una valoracion, se concluye que el progreso y rendimiento de la
Minustah en materia de desarme ha sido muy bajo. Muy pocas armas han sido recogidas
y hasta el 2007, sélo unas 400 personas habian participado voluntariamente del
programa de DDR de la Minustah. Ademas, las severas medidas de seguridad para el
desmantelamiento de las estructuras de comando, a efectos de desmovilizar, no se
habian implementado ni ejecutado. El caracter psicolégico de la desmovilizacién
consciente y decidida era crucial para pensar luego en una reinsercion (Gauthier, 2008).

A pesar de las acusaciones de falta de voluntad, la poblacion conservaba sus
expectativas de que la Misién desarmaria las bandas y devolveria algo de tranquilidad a
la poblacion. Aunque, resulta justo reconocer que, por su idiosincrasia libertaria e
independentista, el pueblo haitiano no iba a permitir que una fuerza extranjera lleve a
cabo el desarme, sino que reivindicaria la competencia de la PNH en la ejecucion de

este programa, no sin el apoyo de la policia civil de la Minustah (Igartta, 2004).

3.3 El Programa Comunitario de Reduccién de la Violencia

El Programa Comunitario de Reduccién de la Violencia (RVC) fue establecido
en 2007 por la Seccion de Reduccion de la Violencia Comunitaria de la Minustah, con
el objetivo de ofrecer oportunidades de empleo para los ex miembros de grupos
armados en situacién de riesgo y los grupos vulnerables — entiéndase, mujeres -. Junto
con representantes de las grupos y autoridades locales, la Seccion detecta y elabora un
diagnostico de los problemas de seguridad, e insta a la comunidad a formular proyectos
que promuevan la inclusion social y el empoderamiento de las personas sensibles a la
influencia de las pandillas (Naciones Unidas, 2012).

La iniciativa se fundd sobre cinco axiomas basicos, a saber: 1) La creacién de
empleo y proteccion del medio ambiente a través de los avances en infraestructura; 2)
La rehabilitacion de la juventud vulnerable (formacion, socializacion y apoyo
psicosocial); 3) La formulacion de medidas de reinsercion socioecondmica de la
poblacion carcelaria; 4) La defensa de la mujer (como grupo vulnerable y afectado por
la violencia); 5) La Asistencia Judicial y Legal (entendiendo que la violencia se vincula

con la falta de acceso a la justicia) (Naciones Unidas, 2012).
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Desde su lanzamiento, el Programa logré una disminucién considerable de la
violencia, especialmente en barrios marginados de la zona metropolitana de Puerto
Principe, Gonaives y Cap-Haitien. Segun cifras publicadas por la Minustah (2012),
entre el 2007 y el 2009 se llevaron a cabo 76 proyectos, los cuales ayudaron a 21.678
desempleados a encontrar trabajo en el sector de la construccion. Se estimaba que unas
1.200 personas que vivian en comunidades de pescadores fueron beneficiarias de
equipos e instalaciones, y unas 125 mujeres victimas de la violencia recibieron
asistencia forense y micro financiamiento para pequefios negocios. Por su parte, 325 ex
pandilleros y sus familias fueron protagonistas de la integracion social y econémica, y
200 jovenes en situacién de riesgo accedieron a la formacién profesional. Ademas, en
materia medioambiental, se rehabilitd y construydé nuevos canales de drenaje y se
purificaron 14.200 ml. De agua. Finalmente, 700 presos recibieron capacitacion y
terapia conductual (Naciones Unidas, 2012).

Entre 2010 y 2011 se ejecutaron 100 planes, y en el periodo 2011-2012, se
calcula que 28 proyectos fueron puestos en marcha. Aqui, se reconocen diversos logros
en la misma direccion que los anteriormente mencionados (Naciones Unidas, 2012).

Aungue aun quedaba mucho camino por andar, este programa alcanz6 su meta.
Lo fundamental, fue haber ofrecido nuevos horizontes y esperanzas para una sociedad

postergada.

4. Evaluaciéon de las actividades y aportes de la Misién en el terreno de la
seguridad

Para el andlisis cuali-cuantitativo del presente apartado, se trabajé con las
sucesivas Resoluciones sobre Haiti aprobadas por el Consejo de Seguridad a lo largo del
periodo en estudio. Estas son: RES 1542 (2004), RES 1608 (2005), RES (2006), RES
1702 (2007), RES 1840 (2008), RES 1892 (2009), RES 1908 (2010) y 1927 (2010),
RES 2012 (2011), y RES 2070 (2012).

A los efectos de ilustrar de forma acabada los aportes de la Minustah en el
terreno militar, la variable “Tipo de Acciones Militares” se desagregd en dos

subvariables:
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4.1 Acciones destinadas a la eliminacion de la violencia y restablecimiento del orden

4.1.1 Tipo de objetivos (aspectos) militares y de seguridad sefialados por el mandato
de la Minustah (Resolucion 1542 y sucesivas).

A los fines de analizar los alcances de la Minustah en materia de seguridad, se
identificaron aquéllos objetivos y areas con los que la Mision se ha comprometido, a
saber:

o Establecimiento de un entorno seguro, estable y ordenado

o Reestructuracion y reforma de la Policia Nacional de Haiti

e Programa de Desarme, Desmovilizacion y Reinsercion

e Programa de Reduccion de la Violencia en las Comunidades

o Mantenimiento del Estado de Derecho

» Proteccion de equipo, personal e instalaciones de Naciones Unidas

 Proteccion de civiles

e Suministro de medios disponibles y conocimientos logisticos y técnicos

o Desbaratamiento de bandas armadas y del trafico de armas, de carteles del crimen
organizado, la trata de personas y del trafico de drogas.

Aqui se observa que se plantearon objetivos que abarcan el amplio abanico de
actividades y funciones propias del sistema de seguridad nacional, desde cuestiones
generales como el establecimiento de la estabilidad y orden hasta asuntos particulares
como la formulacion de un programa especificamente disefiado para enfrentar la

violencia en Haiti, o la reforma de la PNH.

4.1.2 Cantidad de efectivos policiales de la Minustah, 2004-2012

Afio  Numero de efectivos policiales de Minustah

2004 1.622
2005 1.672
2006 1.951
2007 2.091
2008 2.091
2009 2.211
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2010 4.391%
2011 3.241
2012 2.601

(Tabla de elaboracion propia. Fuente: Resoluciones del Consejo de Seguridad de Naciones Unidas)

Las cifras condujeron a concluir que, afio a afio aumentd el nimero de

efectivos policiales pertenecientes a la Minustah, alcanzando su pico en 2010 cuando

cientos fueron incorporados temporalmente a la Misidon a los efectos de colaborar con la

reconstruccion haitiana, luego de la devastacién causada por el sismo. Sin embargo, y

preparando el retiro progresivo de la fuerza, en 2012 se produjo una disminucion

considerable de los agentes de policia. Sin duda, los mandatos debian ir ajustandose a

las condiciones reinantes en el terreno.

Graficamente,
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(Gréfico de elaboracion propia. Los datos fueron extraidos de las sucesivas Resoluciones sobre Minustah del Consejo
de Seguridad).

4.1.3 Dotacion de efectivos militares de la Minustah, 2004-2012

Afio  Numero de efectivos militares de Minustah

2004 6.700
2005 6.750

0 De los 4.391 efectivos en 2010, 680 fueron adicionados temporalmente por el terremoto (Naciones
Unidas 2010).
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2006 7.200
2007 7.060
2008 7.060
2009 6.940
2010 8.940
2011 7.340
2012 6.270

(Tabla de elaboracion propia. Fuente: Resoluciones del Consejo de Seguridad de Naciones Unidas).

En términos gréaficos,

Evolucién de la dotacion militar de la Minustah, 2004-2012
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(Gréfico de elaboracion propia. Los datos fueron extraidos de las sucesivas Resoluciones sobre Minustah del Consejo
de Seguridad).

Teniendo en cuenta que la curva arriba expuesta es creciente, pudo
vislumbrarse que, al desembarcar en el terreno, la Mision subestimo las condiciones de
seguridad por las que atravesaba el pais y se encontré con un panorama mas delicado. Si
bien entre 2004 y 2005 la dotacién militar no aumento, en 2006 sufrié un incremento
exponencial a pesar de haber de la recuperacion democratica. No obstante, a partir de
alli comienzo una leve disminucion de las tropas posibilitada por la estabilizacion
gradual del escenario politico y de seguridad. Pero en 2010, el terremoto dispar6 la
necesidad urgente de mayor numero de efectivos militares que colaboren con las tareas

de reconstruccién nacional en todos sus aspectos. Y otra vez su descenso en 2012,
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alcanzando el contingente militar mas reducido desde la llegada de la Mision al pais.
Esto manifestaba la concrecion de logros en todos los frentes y la proximidad a la fecha

de expiracion del mandato de esta fuerza en el pais.

4.2 Acciones emprendidas a los fines de reestructurar las fuerzas de seguridad

Resulté sumamente dificil hallar la dotacion de la PNH para cada afio del
periodo en estudio. No obstante, algunas cifras pueden ofrecerse.
A los fines de analizar los aportes de la Mision en la reorganizacion de la PNH, se
escogieron dos indicadores: por un lado, el aumento en la dotacion de la fuerza durante
el periodo en estudio; y en segundo lugar, la cantidad de reformas y proyectos

planteados por la Minustah en el sistema de seguridad desde su llegada.

4.2.1 Aumentos en la dotacion de efectivos de la PNH (durante la presencia de la
Minustah)

Segun datos aportados por el Plan de Accion para la Recuperacion y el
Desarrollo de Haiti (2010) elaborado por su Gobierno, en 2007 se contaba con 4.429
efectivos, en 2010 llegaron los 7.000, y hacia el 2012 ya sumaban 9.500. Para el
mediano plazo, los esfuerzos se condujeron a alcanzar los 16.000 agentes en 2015; lo
que significa, 1 policia cada 600 habitantes (Gobierno de Haiti, 2012).

A continuacion, el gréfico ilustra el crecimiento de los recursos humanos pertenecientes
a la PNH:

Cantidad de efectivos de la PNH, periodo 2004-2012
10000
9000
8000 H Cantidad de
efectivos de la
7000 PNH, periodo...
6000
5000
4000 El programa de
3000 reforma policial,
estima una
2000 dotacion de 16.000
1000 efectivos policiales
0 T T T T T T T T para el 2015.
2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012

(Gréfico de elaboracion propia. Las cifras fueron obtenidas del Plan de Accion para la Recuperacion y el Desarrollo
de Haiti del 2010).
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Si bien se desconocen datos precisos sobre la dotacién de la PNH durante los
primeros afios, se sabe del éxito parcial del Plan de Reforma Policial impulsado por la
Mision, especificamente en la profesionalizacion de la fuerza policial y el aumento de
personal capacitado.

El terremoto del 2010, produjo la baja de 500 agentes, algunos muertos, otros
heridos o indisponibles para su funcién. La dotacion que muestra el grafico respecto a

este afio, ya contempla la inactividad de los mismos (Gobierno de Haiti, 2010).

4.2.2 Cantidad de reformas y proyectos planteados en el sistema de seguridad desde la
llegada de la Mision
Se reconocieron las siguientes:
« Plan de Reforma de la Policia Nacional de Haiti
e Programa de Desarme, Desmovilizacion y Reinsercion (DDR)
o Camparia de Reduccién de la Violencia

Todos ellos, desarrollados anteriormente.

5. Conclusiones parciales

El espiral de violencia en el que se encontraba atrapado desde antafio, la
expansion de la ola de inseguridad ciudadana en el Gltimo tiempo, junto a las atroces
secuelas del Crimen Organizado que barrian los esfuerzos de consolidacion del Estado
de Derecho en Haiti, determinaron el cardcter militar y policial del mandato de la
Mision de Estabilizacion de las Naciones Unidas en Haiti.

La formulacion y ejecucién de la Reforma como la Policial; la implementacion
de un plan tan complejo y multifacético como el de Desarme, Desmovilizacion y
Reinsercion; y el Programa de Reduccion de Violencia Comunitaria, requerian evaluar
con precision cuales eran las condiciones imperantes y cuales las Optimas para su
triunfo. Asi, demandaba especial atencion en las particularidades del entorno, en las
causas que lo generaban y las necesidades fundamentales que debia cubrir.

La mejora en el nivel de seguridad en Haiti dependié sobre todo de la presencia
disuasiva de las tropas (Gardy, 2008).

La Reforma Policial alcanzd un éxito relativo, aunque inconsistente. Aumento
la dotacion de la fuerza en términos cuantitativos, formo profesionalmente a oficiales a

efectos de cumplir efectiva y eficazmente con su funcion, aumentd sus capacidades
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operativas. Y si bien, la Minustah reivindicaba el restablecimiento de un clima de
seguridad en el pais, mucho restaba por hacer, especialmente por las graves atrocidades
cometidas contra las mujeres. Existia una modesta sensacion de seguridad a lo largo del
dia mientras la PNH patrullaba y las tropas de la Minustah permanecen en las calles. Sin
embargo, con la caida del sol, la actividad delictiva y criminal renacia con fuerzas,
particularmente, los raptos de nifias y mujeres jovenes (International Crisis Group,
2007).

El Programa de Desarme, Desmovilizacion y Reinsercién no alcanz6 sus

objetivos. Dada la tradicion de violencia y represion en el pais y la existencia de un
cuerpo policial aun débil, ¢Quién garantizaria seguridad? Ademas, ante tan lastimosas
condiciones socioeconomicas, los beneficios econdmicos del trafico de armas, de drogas
y las bandas armadas ilegales que brindaban seguridad privada, se convirtieron en
fuentes de ingresos. Lo cierto es que no habia motivaciones reales para entregar las
armas voluntariamente.
El éxito de un programa de tamafia envergadura radicaba en identificar y erradicar las
causas y fuentes de la violencia para luego diagnosticar correctamente la solucion en
materia de seguridad. Una vez realizado esto, podria haberse pensado en formular una
salida pacifica al conflicto.

El Programa de Reduccion de la Violencia en Haiti resultd célebre. Cred

cientos de empleos, mejoro la infraestructura, especialmente en cuestiones de salud y
sanidad. También, promovié la formacion, el apoyo y socializacion de juventud
vulnerable, como también, la asistencia judicial y legal a victimas de abusos y otros
delitos. La defensa de las mujeres afectadas por la violencia constituyé uno de sus
logros mas condecorados.
Ademas, reunia a 15 asociaciones que trabajaban para reducir la violencia, mediante la
concientizacion y el fortalecimiento del marco legal en contra del trafico de armas,
trabajos comunitarios, fomentando actividades recreativas juveniles, entre otras
(Gauthier, 2008). No obstante, el germen de la inoperancia y fracaso de algunos
proyectos de las ONG habitaba en la descoordinacion entre ellas, entre éstas y el
gobierno y con la sociedad en general.

La seguridad, el orden y el desarme formaban parte de la misma red de
cuestiones, por lo tanto, no podian ser tratados de modo independiente ni desarticulado.

En términos generales, lo primero y fundamental era el fortalecimiento de las
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instituciones del Estado en todos sus frentes, para asi arremeter de manera efectiva y
definitiva contra las amenazas a la seguridad del pais.
Segun el estudio de Igartua (2004) elaborado en el seno del Instituto de

Estudios Estratégicos y de Relaciones Internacionales de la Republica Argentina,

“Sélo una inyeccion de fondos importantes por parte de los paises donantes, y un
acompafiamiento permanente y por largo tiempo en los item de apoyo a la
policia, sistema penitenciario y reconstruccion del sistema judicial permitiran
que el sistema preventivo y represivo de seguridad alcance los estandares

minimos que deberian existir en el pais” (Igartta, 2004: 9).

SECCION I1: respecto a las instituciones politicas vy judiciales

En este apartado no se abordara la coyuntura institucional del sistema judicial
ya que ha sido desarrollada en profundidad en el primer capitulo del presente Trabajo.
El objetivo de esta seccion consiste en analizar el rol de la Minustah ante la situacion,
especificamente, su accionar frente al Plan de Reforma Judicial liderado por el gobierno
local y demés programas disefiados para contribuir al fin supremo, el Estado de

Derecho.

1. Las singularidades del clima politico haitiano

La debilidad e inestabilidad era la caracteristica fundamental del sistema
politico haitiano. Las instituciones luchaban por brindar las condiciones basicas de
seguridad y desarrollo, por fortalecer la democracia y el imperio de la ley. Pero
tropezaban con el subdesarrollo y el desgobierno, con la ausencia de una cultura
democrética consolidada y por los empresarios de la violencia* que habfan corrompido

el liderazgo politico. Especificamente, las instituciones policiales y judiciales

* Los grupos paramilitares armados han sido una constante en la escena politica haitiana desde los
tiempos de Duvalier. Con el retorno de Aristide en 1994, los conflictos entre ex aliados democréaticos
impidieron la consolidacién democratica. El revanchismo politico caracteristico del pais trasform6 a
actores importantes del movimiento democratico “en violentos justicieros del gobierno y pandillas

delictivas que luchaban por el control del territorio y favores del Estado” (Danner, 2006: 3).
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continuaban plagadas de debilidades y carentes de capacidades 6ptimas para
desempenarse efectivamente (Danner, 2006).

La instalacion definitiva del Estado de Derecho - ademas de su columna
policial - va de la mano con el correcto del sistema de administracion de justicia. Pero
tristemente, éste “se veia abrumado de fallas basicas” (CIDH, 2009: 2) atravesando por
una situacién deplorable.

La falta de independencia del poder judicial respecto al gobierno de turno y la
herencia politica (la politizacion de la institucion) y la erosion de la credibilidad de sus
funcionarios dada la ausencia de una carrera judicial profesional; ademéas de la
expansion de la corrupcién y la venalidad; las omisiones y demoras, los sobornos y el
chantaje; y la pobre relacion que mantiene con la PNH, constituian los retos
fundamentales que dilapidaban la administracion de Justicia. La deplorable situacion
carcelaria y la falta de acceso a la justicia, eran claras manifestaciones de la precariedad
general del sistema (Crane, 2010).

Era perentorio emprender el proceso de reforma integral del sistema judicial
(Naciones Unidas, 2004) a los efectos de optimizar el sistema y aplicar efectivamente la
ley de manera igualitaria para todos los ciudadanos de la nacion.

2. El mandato de la Mision de Estabilizacion de las Naciones Unidas en Haiti en
clave politica y judicial

Motivada por la cadtica situacion politica que vivia el pais en 2004,
caracterizada por la claudicacion y ostracismo del gobierno constitucional y la
imposicion del gobierno provisional, y arengando el establecimiento definitivo y
efectivo de un Estado basado en el imperio de la ley*, el edicto de la Minustah también
examinaba los desafios principales del sistema de administracion judicial.

Previo a comenzar la exposicion, es preciso aclarar que la Resolucion 1542

(2004), se dict6 ante un clima de inestabilidad e ingobernabilidad que caracterizaba la

*2 La concepcién de Estado de Derecho propuesta por la Minustah se limita a aquéllas reas de la ley que
tratan sobre la seguridad de las personas y sus bienes, asi como de la estabilidad de las instituciones.
Alude a un Estado de Derecho delimitado por las leyes que garantizan algunos derechos civiles y
politicos defendidos por el Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos de 1966. Asi, las
instituciones comprometidas con el asunto estarian circunscritas a las del sistema judicial, y en especial,

al sistema penal. Esta visién ha sido cuestionada por su reduccionismo (Gardy, 2008).
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espinosa transicién politica. Por ello, se pronunciaba en términos de proceso y Gobierno
de Transicién. Pero independientemente de que el gobierno de turno fuese un régimen
constitucional o uno de transicion, en las resoluciones consecutivas el objetivo persistia:

alcanzar la gobernabilidad a través de la consolidacion del derecho y la ley.

2.1 Objetivo politico-judicial principal: reformar el Sistema Judicial

El objetivo principal en el terreno politico judicial era la concrecion de la
Reforma del Sistema Judicial. En este sentido, su inc. 2. a, instaba a “Apoyar el
proceso constitucional y politico (...), y fomentar los principios del gobierno
democratico y el desarrollo institucional” (Naciones Unidas, 2004: 3).
Aqui merecia especial atencion la promocion de los valores democraticos y el
fortalecimiento del aparato institucional, como bases para el establecimiento de la
supremacia del derecho. Trascendia el momento politico particular por el que se
atraviesa, en este caso de transicién politica, para privilegiar la cuestion democrética y
juridica.

El inc.2.b, exhortaba a “Ayudar (...) en sus esfuerzos por entablar un proceso
de dialogo y reconciliacion nacional” (Naciones Unidas, 2004: 3).
Las divisiones del pais no eran solo politicas sino también culturales, sociales y
economicas. El mayor desafio consistia en reconciliar “dos naciones” que daban la
espalda. El llamado al dialogo y reconciliacion nacional tuvo lugar en el momento
mismo del desembarco de la Mision. Esta, con el apoyo del gobierno provisional, buscé
disolver el “supuesto politico de vencedores y vencidos y combatir las politicas de
exclusion y revancha”, y el gobierno se comprometié a hacer lugar en sus instituciones
para la expresion de las diversas voces e intereses sociales. Basicamente, consistia en
invitar a los partidos politicos y organizaciones sociales a unirse, a que los lideres
depongan sus ambiciones personales en beneficio del bien comin, y a que las elites
asuman su cuota de responsabilidad ante la critica situacion por la que atraviesa el pais.
Inst6 a los actores fundamentales de la escena politica, econdmica y social a unirse y
trabajar mancomunadamente y con responsabilidad en la reconstruccion de su pais. Sin

embargo, ésta propuesta le ha costado numeras criticas a la Misidn, algunos acusandola
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de intervencionismo politico® y otros, cuestionando la iniciativa como causa de sus
problemas politicos (AA.VV., 2004; Valdés, 2008).
Por su parte, el inc.2.c, invitaba a

“Ayudar al Gobierno de Transiciéon en la tarea de organizar, supervisar y llevar a
cabo elecciones municipales, parlamentarias y presidenciales libres y limpias a la
mayor brevedad posible, en particular prestando asistencia técnica, logistica y

administrativa y manteniendo la seguridad (...)” (Naciones Unidas, 2004: 3).

Puede observarse que, la colaboracion en cuestiones relativas a procesos electorales
constituia una de las facultades y actividades caracteristicas de las misiones de
estabilizacion. En este sentido, se trabajaba a fines de asegurar un proceso electoral
transparente y legitimo, garantizando la vigencia de los principios de la democracia y
los derechos politicos de los ciudadanos. Ante el caso, la Mision se desempefié como un
asistente del Gobierno, ya que a éste le competia la responsabilidad primera de velar
por este proceso politico.

Finalmente, el inc. 2. d. exponia el compromiso de colaborar con el gobierno
a fines de extender la autoridad del Estado por todo el territorio haitiano, apoyando
su buen desemperfio (Naciones Unidas, 2004).
Se sabia que la ausencia de autoridad — que en ocasiones se ha confundido con la
anarquia — a lo largo de territorio, era una de las debilidades fundamentales de la
estructura estatal haitiana. Esos espacios vacios se habian convertido en terrenos fértiles
para el tréfico de drogas, o habian sido ocupados por grupos paramilitares armados, o se
habian configurado como zonas de actuacién del crimen organizado. Por ello, urgia

expandir la presencia estatal hacia los confines de la isla.

*3 Juan Gabriel Valdés, ex representante especial del Secretario General de las Naciones Unidas en Haiti y
ex jefe de la Minustah, es un critico de la Mision. El se cuestiona porqué el uso de la fuerza en el marco
del Capitulo VII de la Carta de Naciones Unidas no afectaria la soberania del pais ni independencia de sus
actores, y porqué introducirse en el debate interno e intentar orientar las opciones politicas hacia la paz es

considerado intervencionismo (Valdés, 2008).
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3. Los desafios de reformar el Poder Judicial

3.1 Los aspectos fundamentales de la Reforma: profesionalizacion y rehabilitacion
penitenciaria

Segun Crane (2010), el desafio mas importante de construir un sistema de
justicia que trabaje en funcién de los intereses publicos, consistia en una mayor
adhesion a la autoridad de la ley por cada una de sus instituciones y su entorno.
Para ello, se plantearon dos aristas principales.

En primer lugar, la profesionalizacion de los funcionarios judiciales
representaba uno de los dos pilares nicleo de la reforma y la base del buen
funcionalismo del sistema judicial. No obstante, la multiplicidad de actores — el
Ministerio de Justicia y Seguridad Publica, la ndmina de jueces, la administracion
carcelaria, las escuelas de derecho y los procuradores — y la necesidad de vinculos mas
fuertes entre el sistema judicial y la PNH, dificultaban la coherencia y coordinacion en
este proceso de planeamiento e implementacion de las estrategias de reforma. Mas aun,
el sistema no contaba con una estructura de autoridad unificada que permita llevar a
cabo la reforma. Y en este sector, no existian organizaciones no gubernamentales ni
grupos privados facultados y capaces de emprender tareas alternativas para su ejecucion
(Crane, 2010).

En segundo lugar, la modernizacion y rehabilitacion del sistema
penitenciario, encarnaba el otro pilar de la reforma del sistema de justicia y del Estado
de Derecho. Si bien se habian alcanzado leves progresos, el hacinamiento, la carencia de
seguridad al interior y exterior de las prisiones, las sentencias no privativas de la
libertad ante delito menores, y la detencidon preventiva prolongada, continuaban sin
encontrar la salida. En este sentido, era crucial adecuar el sistema penitenciario a las
convenciones internacionales y a la legislacion nacional sobre la materia para de
garantizar la plena vigencia de los derechos humanos. En primer lugar, debian agruparse
los convictos segun el tipo y gravedad del delito cometido. Segundo, urgia separar a las
mujeres de los hombres privados de su libertad, es especial, aquéllas que se encuentran
con sus nifios. Tambien, dar un especial tratamiento a la cuestion de la prision
preventiva prolongada. Tercero, se requeria la unificacion del sistema de datos e
informacion policial, sobre las cortes, los procuradores, y los prisioneros; dedicando un

documento Unico y acabado para cada uno de ellos (Montes, 2010; Crane, 2010). No
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obstante, no sélo era ineludible atender a las condiciones de vida de los reclusos sino
también tomar medidas inaplazables contra aquéllos que habian huido.

Los ex miembros de bandas armadas y del crimen organizado que habian
escapado, representaban una amenaza para el sector judicial que intimaba respuestas
urgentes porque muchos de ellos cuentan con los recursos y contactos necesarios para
volver a formarse (AA.VV., 2007).

Con todo, para dar batalla a estos problemas y en el marco de este proceso de
transformacion judicial, se conformaron numerosas comisiones, grupos de trabajo y
equipos para la aplicacion efectiva del plan de reforma; sin embargo, la implementacién
continuaba esperando. Durante el periodo post Aristide, se propusieron sendos planes e
iniciativas, tales como el Plan Quinquenal del Ministerio de Justicia y Seguridad
Plblica (MJSP) del 2006 y el GPRSP para el periodo 2008-2010* . En 2007, y con la
asistencia expertos extranjeros, el MJSP lanz6 el Plan de Desarrollo Estratégico que
exponia la cuestion del sistema carcelario. En 2009, el presidente Préval establecio el
Grupo de Trabajo para la Reforma del Codigo Penal y el Codigo de Procedimientos,
que datan del Siglo XIX (Crane, 2010).

El Plan de Accidn para la Recuperacion y Desarrollo de Haiti formulado por su
gobierno en 2010 — que se inscribia en la colosal situacion causada por la catastrofe
natural — también reconocia la urgente necesidad de reconstruccion del sector judicial
que ya funcionaba en condiciones muy dificiles. En este sentido, el Plan se proponia
restablecer y fortalecer la capacidad operativa de las instituciones judiciales y de
seguridad publica, asegurar el acceso a la justicia y a la seguridad, y sentar las
condiciones Optimas para perennizar una correcta administracion de justicia y seguridad
publica en el futuro. Mientras tanto, en el corto plazo era imperioso consolidar el Estado
de Derecho aumentando la dotacion de la PNH y dando continuidad a la reforma de la
justicia y penitenciaria. Reclutar policias a los efectos de alcanzar los 16.000 en el 2015
y ademas, poner en funcionamiento efectivo la Escuela Nacional de la Magistratura

(creada por ley en 2007 pero que aun no funcionaba). Y finalmente, reconstruir o

* El primero, ha identificado las fallas basicas del sistema y ha planteado sus aspiraciones y objetivos en
pos de su mejoramiento. En este sentido, reconoce la necesidad de entrenamiento y formacién profesional
de su personal, el mejoramiento de sus condiciones de vida, y de mecanismos para la liberacién para
evitar la prisién preventiva prolongada. Por su parte, el segundo plan, establece las prioridades de la
justicia y la seguridad. Entre ellas, la restructuracion del Ministerio de Seguridad y Justicia y el

fortalecimiento del sector judicial (Crane, 2010).
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rehabilitar antes del 2015, los centros penitenciarios principales con el objetivo de
disminuir el hacinamiento de la poblacién carcelaria y ofrecer mejores condiciones de

detencidn a los reclusos, especialmente mujeres y nifios (Gobierno de Haiti, 2008).

3.2 El rol de la Minustah de cara a la Reforma Judicial

3.2.1 Objetivos y actividades especificas

En 2005, el departamento de justicia de la Mision formul6 tres proyectos de
ley: el Colegio de Magistrados, ElI Consejo Supremo de Magistratura, y el Estatuto de
Magistrados. EIl objetivo era asegurar la independencia del sistema judicial trabajando

en todos los niveles: institucional, técnico, legislativo y politico (Gardy, 2008).

Frente a las instituciones politicas:
o Asistir al Representante Especial del Secretario General en sus funciones, apoyar
el proceso politico y constitucional en Haiti y promover los principios de la
gobernanza democratica y la reconciliacion nacional;
e Animar a los haitianos a utilizar medios pacificos de resolucion de controversias;
e Mantener contacto permanente con los partidos politicos, el gobierno, la
sociedad civil, cuerpo diplomaético, entre otros;
e Analizar las tendencias y los acontecimientos politicos;
e Servir como centro de coordinacion de los dos principales instrumentos de
planificacion de la mision: el plan de ejecucion del mandato de la mision y el marco
presupuestario se centra en los resultados (Naciones Unidas, 2012).

Frente a las instituciones judiciales:
e Acompafiar a los actores e instituciones judiciales (Ministerio de Justicia,
Inspeccidn Judicial, la Escuela de la Magistratura), identificar las lagunas, evaluar la
capacidad operacional del sistema de justicia penal y la aplicacion de las normas de
fondo y de procedimiento;
e Reducir la detencion prolongada o arbitraria a fin de regularizar la situacion de
los detenidos
o Formar agentes judiciales (profesionalizacion de todos sus funcionarios);
e Apoyar la reforma legislativa mediante la promocién de la independencia del

poder judicial a través de la revision y aprobacion de los textos basicos, en
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conformidad con la Constitucion y los tratados internacionales suscritos y ratificados
por Haiti;

o Promover el acceso a la justicia mediante la creacion e institucionalizacion de un
sistema de asistencia juridica, el desarrollo de la justicia local, la informacién y el
conocimiento, asi como el apoyo a las ONG y la participacion de la sociedad civil en

la justicia haitiana (Naciones Unidas, 2012).

3.2.2 La lucha contra la impunidad

Las instituciones y fuerzas de seguridad son las responsables de la prevencion
del delito y el mantenimiento de las condiciones de seguridad. Pero cuando éstas son
desbordadas y el ilicito se materializa, entran en accion aquéllas encargadas de las
politicas y la gestion judicial. Aunque el mandato en su totalidad velaba por la vigencia
de los derechos humanos, se hace alusién a ellos en este apartado especialmente, dado
que son las instituciones politicas y judiciales las que deben asumir el compromiso de
condenar a todo responsable de abusos a los derechos humanos, y atender y resarcir a
las victimas (Naciones Unidas, 2012). Pero corresponde a la sociedad en su conjunto,
poner fin al espiral de violencia que enfrenta el pais desde antafio.

Para acabar con los ciclos de violencia e impunidad, e incitar el desarrollo
sostenible y la democracia del pais, se precisaba generar cambios radicales: los
perpetradores de violaciones a los derechos humanos, tanto como los acusados de
corrupcién, deben rendir cuentas y ser enjuiciados. Para ello, el sistema judicial
nacional debia reunir las capacidades minimas para responder eficientemente y aplicar
todo el peso de la ley, evitando que dichos individuos continlen manejandose en un
entorno de libertinaje y anarquia legal (AA.VV, 2004).

Las intervenciones de la Minustah junto con la PNH en el marco de la lucha
contra la impunidad, dirigidas al arresto y desmantelamiento del crimen organizado, y la
persecucion de lideres fugitivos, jugaron un papel fundamental en la mejora de las

condiciones de seguridad. No obstante,

“La lucha contra la impunidad es definitivamente una prerrogativa del Estado
haitiano. Asistida por la Minustah, y en particular por UNPOL (...), esta lucha
deberia ser mas visible y eficaz. La poblacion pide a gritos justicia y el arresto de los
criminales y no quiere que la violencia quede impune. Ademas, cualquier
posibilidad de amnistia formal o de facto vinculada al desarme, desataria grandes
protestas” (Gardy, 2008: 20).
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En este combate, la comunion entre fuerzas de seguridad, sistema judicial y
penitenciario e instituciones publicas en general, junto a la participacion de la sociedad
civil, deberian haber sido una de las prioridades fundamentales en el proceso de
consolidacién del Estado de Derecho. Cuantas mas voces e ideas organizadas, mas

fuerte puede llegar a ser un Estado.

3.2.3 Los logros de la Seccidn de Justicia de la Minustah: hechos y cifras
Segun el Plan Nacional para la Reforma de la Justicia elaborado por el
gobierno local, desde el 2004 el Departamento de Justicia de la Minustah:
e Asistio a la recuperacion, edificacion y equipamiento de 50 Juzgados de Paz del
pais;
« Prest6 apoyo logistico y técnico al Ministerio de Justicia, a la Escuela del Poder
Judicial, a la Comisién Presidencial para la Reforma de la Justicia (formada en
2009), al Instituto de Medicina Legal y a la Comisién de Reforma Legislativa;
e Proporcion¢ asistencia al Estado en relacion con la creacion del Consejo
Superior del Poder Judicial y la adopcién de un nuevo Codigo Penal y el Cédigo de
Procedimiento Penal;
e En el 2009, acompafd la reapertura de la Escuela Nacional de la Magistratura
que habia sido cerrada en 2004 y,
e Cofinanci6 la formacion de 20 estudiantes de magistrados en Francia y Haiti
(Naciones Unidas, 2012).
Ademas, con el afan de garantizar el derecho al acceso a la justicia, la Seccion de
Justicia de la Minustah,
« Particip6 en la construccion y operacion de 18 oficinas de Ayuda Legal (BAL)
en todo el pais, incluyendo siete nuevos en 2011 y cinco mas en 2012. En la misma
direccion,
e Trabajé conjuntamente con los fiscales para reducir la prision preventiva,
consiguiendo que el porcentaje de reclusos en prision preventiva en el pais
disminuyé del 78,8% en 2008 (6.528 reclusos) a un 68,99% en 2012 (4.552 reclusos)
(Naciones Unidas, 2012).
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(Cuadro de elaboracion propia. Fuente: Sitio Oficial de Minustah, 2012).

Puede observarse que la poblacion reclusa bajo prisién preventiva se redujo en un
9,81% en cuatro afos. Si bien representa un porcentaje minimo, podia pensarse que las
medidas adoptadas y actividades emprendidas en la materia han resultado efectivas, y
que en esta direccion, irian reduciéndose ain mas. No obstante, restaba mucho trabajo

por delante.

4. Evaluacioén de las actividades y aportes de la Minustah en el terreno politico-
judicial
Para el analisis cuanti-cualitativo de los aportes de la Mision, la variable “Tipo

de Acciones Politicas”, esta representada por una subvariable y dos indicadores:

4.1 Acciones disefiadas para el restablecimiento del Estado de Derecho

4.1.1 Cantidad de iniciativas o reformas politicas llevadas a cabo con el apoyo de la
Minustah.

Se reconocieron dos areas en las que se propusieron iniciativas o reformas con
la asistencia, asesoramiento y apoyo de la Mision, y corresponden a:

a) Organizacion de elecciones democraticas libres® y,

* Desde su llegada en 2004, la Mision colaboré en la organizacién de dos elecciones presidenciales

democraticas, también las de caracter legislativo y municipales. La primera, en 2006 cuando R. Préval
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b) Expansion de la Autoridad del Estado
Y una disefiada integramente por la Minustah, a saber:

c) Dialogo y Reconciliacion Nacional

4.1.2 Cantidad de iniciativas o reformas judiciales llevadas a cabo con el apoyo de la
Minustah.
Aqui también se identificaron dos areas en las que se plantearon reformas abjo
el paraguas de la Minustah, a saber:
a) Plan de Reforma Judicial,
b) Modernizacion y Reconstruccion del sistema penitenciario vy,
¢) Lucha contra la impunidad.
Ademas, las laboradas exclusivamente por la Mision:
d) Tres proyectos de ley: sobre el Colegio de Magistrados, el Consejo
Supremo de la Magistratura y el Estatuto de Magistrados (Naciones
Unidas, 2012).

Resulta evidente que la participacion de la Minustah de cara a consolidar el Estado de
Derecho, se extendié a las mas diversas actividades del sistema judicial. Ello dio
muestras de lo necesaria que era la colaboracion de la fuerza de las Naciones Unidas en
la ejecucion de los planes e iniciativas del gobierno. Mas adn, la Mision gozé de la
facultad de plantear iniciativas propias y definir los medios para llevarlas a cabo.

5. Conclusiones parciales

Con miras a consolidar el Estado de Derecho en Haiti, y poner fin al precario e
imperfecto funcionamiento del sistema de administracion de justicia, el gobierno
nacional se planteo la necesidad de reformarlo.

La reforma del Sistema Judicial fue contemplada por el mandato de la

Minustah y constituyd su objetivo principal en materia politica y judicial. En este

alcanza el poder. Y la segunda, en 2011, las cuales consagran al actual presidente M. Martelly. No sin ser
blanco de dudas y cuestionamientos sobre su legitimidad y transparencia. No obstante, la asistencia de la
Minustah la organizacién y concrecién de los comicios ha sido fundamental. Su poder disuasivo mengud

la tradicional recurrencia de la violencia politica, la posibilidad de fraude y el revanchismo.
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sentido, la Minustah acompafio, apoy6 y complementd el accionar del amplio espectro
de responsabilidades y acciones emprendidas por el gobierno haitiano, actuando en
calidad de socio e incluso planteando iniciativas propias, como el llamado al Dialogo y
Reconciliacion Nacional.

Los dos axiomas basicos de la reforma, la profesionalizacion de sus
funcionarios y la rehabilitacion del sistema penitenciario gozaron de la asistencia y
asesoramiento técnico, operativo y legislativo especial de la fuerza de las Naciones
Unidas. En cuanto a la primera, Minustah propuso tres proyectos de ley (Colegio de
Magistrados, Consejo Supremo de la Magistratura y Estatuto de Magistrados). Y en
cuanto a la segunda, el trabajo en conjunto con la administracion local, alcanz6 logros
dignos de ser destacados como la expansion del acceso a la justicia para todas las
comunidades (reabriendo juzgados de paz y reformando los Cddigos Penales y de
Procedimiento) y la reduccion del plazo de la prision preventiva. Asi, los reclusos bajo
prision preventiva se redujeron un 9,81%, pasando de representar el 78,9% de los
detenidos a un 68,99% (Naciones Unidas, 2012). Contrariamente, la impunidad
persistia.

En la lucha contra la impunidad, la Minustah tuvo un papel de suma relevancia.
Colabor6 con las instituciones de seguridad nacionales en el arresto, persecuciéon y
desbaratamiento de bandas armadas y del crimen organizado, alcanzando el éxito
relativo.

La participacion de la Minustah en la organizacion y materializacion de las
elecciones representd otra de sus actividades destacadas, con dos elecciones
presidenciales en su haber, mas las municipales y legislativas ejecutadas en condiciones
relativamente normales. No sin focos de violencia latente y denuncias de fraude. No
obstante, la Mision estaba Ilegando a su fin y el gobierno debia poner en marcha todos
sus recursos y robustecer sus capacidades para que en los préximos comicios,
cualquiera sea su alcance, las fuerzas de seguridad nacionales y las instituciones
electorales funcionaran autbnomamente.

Dada la complejidad, delicadeza y gradualidad que reviste un proceso de
reforma, se previeron objetivos a corto y a largo plazo. En este sentido, el aumento de la
dotacion de la PNH, la reapertura y fortalecimiento de la Escuela Nacional de
Magistrados y la reconstruccion de centros carcelarios que habian quedado obsoletos,

constituyeron las metas inmediatas en miras a perennizar el buen funcionamiento del
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sistema de administracion de justicia y seguridad publica de cara al futuro (Gobierno de
Haiti, 2008).

Fue considerable el apoyo internacional recibido para la reforma pero con un
reducido efecto. Por una parte, la ausencia de verdaderos resultados se debio a la
precaria capacidad de la administracién de Puerto Principe para realizar las reformas
pertinentes. Y por el otro, a la superficial implementacion de las mismas por parte de los
donantes. Sin embargo, el desafio continuaba. Se demandaba el restablecimiento y
fortalecimiento de las ordenamientos existentes, la garantia del acceso a la justicia para
las comunidades afectadas y fundamentalmente, y emprender el proceso de reforma
estructural integral del sistema judicial de Haiti (Crane, 2010).

Los tres pilares del Estado de Derecho estan interconectados. Y soélo una
intervencion equilibrada entre la policia, el sector judicial y el penitenciario puede
cimentar el fortalecimiento significativo del Estado de Derecho. En este sentido, la
asistencia y asesoramiento de la Minustah en los tres sectores del Estado haitiano fue
decisiva. No obstante su insuficiencia, la estabilidad, el orden y la fragil gobernabilidad
del pais, han sido alcanzadas gracias al aporte y asistencia de la Misién. En este marco
de necesaria presencia de la fuerza, se configurd una particular relacion entre la fuerza y

el gobierno local de caracteristicas Unicas.
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CAPITULO IV

“La relacion de dependencia entre la gobernabilidad haitiana y la presencia de la

Minustah”

La disfuncionalidad y el deterioro de las instituciones politicas, juridicas y de
seguridad haitianas condujeron a niveles de gobernabilidad muy bajos e insuficientes y
a la configuracion de Haiti como un Estado Fallido. La potencial amenaza a la paz y
seguridad internacional que representaba la isla, insto a la intervencién politica-juridica
y militar de la Minustah que, finalmente, tejid una red de relaciones con el gobierno
local de caracteristicas muy particulares y que marcaron el destino del pais.

Tras ocho afios de permanencia ininterrumpida de las Naciones Unidas en el
pais, ¢Por qué aun se vivia un clima de inestabilidad e inviabilidad estatal? ¢Cuales
fueron las consecuencias negativas sobre la gobernabilidad del pais? Responder estos
interrogantes necesariamente implicé un balance de los aportes positivos y negativos de

la Minustah a Haiti.

1. Socorriendo a Haiti: el despliegue de la Minustah como respuesta a la crisis de
gobernabilidad

1.1 El mandato de la Mision y los desafios de la gobernabilidad

Entendiendo a la gobernabilidad como la capacidad del Estado para cumplir
con sus funciones publicas, el momento histérico mas pavoroso y delicado fue
experimentado en febrero de 2004 cuando el pais colapsé — levantamiento en Gonaives,
avance de la insurgencia y pérdida de control del territorio por parte de la PNH,
dimisién de Aristide — EI estallido de las débiles instituciones y su crisis de
gobernabilidad, confluyeron en el caos y conflictos propios de la ingobernabilidad. La
relacion de gobierno estaba disuelta, la fragmentacién era extrema, la violencia
sociopolitica y la anomia social arrastraban a su paso cualquier esperanza de superacion
(Gérard, 2004; Bartolomé, 2006). Haiti estallaba y reclamaba el cumplimiento de
compromisos internacionales.

Cuando la Comunidad Internacional intervino enviando la Minustah, Haiti no
estaba en guerra, sino que estaba sumergido en una rebelidn social contra su opresor y

en una lucha protagonizada por ex lideres militares y bandas armadas para derrocar ese
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poder. Los grupos armados esgrimian gran poderio desestabilizador frente a un Estado
ausente que no contaba con capacidad para atenuar el caos, y una fuerza policial
sumamente débil y politizada (Gauthier, 2008). Una inminente amenaza a la paz
mundial que precisaba una respuesta acabada y multifacética.

En el marco del Capitulo VII de la Carta de las Naciones Unidas, la Mision de
Estabilizacion en Haiti combind la ayuda y el uso de la fuerza, debido a su doble tarea
de mantenimiento y establecimiento de la paz. Por ello, integra a una amplia variedad
de actores humanitarios, militares y civiles (Gauthier, 2008). EI término gobernabilidad
no aparece expreso en su mandato pero estaba claro que los esfuerzos se conducian a
reforzar las capacidades del gobierno aspirando a mejores indices de gobernabilidad del
pais.

El desafio era ambicioso: habia que crear inmediatamente las condiciones
para poder gobernar en el presente, y para instaurar definitivamente el Estado de
Derecho. En el seno de la Minustah existian dos vertientes sobre los medios para
lograrlo. Por un lado, aquéllos que consideraban que se trataba de rehabilitar, reformar y
desarrollar las capacidades del sistema judicial y penal. En este caso, el Estado de
Derecho se limita al ejercicio de los derechos politicos y civiles. Por el otro, quienes
confiaban que el Estado de Derecho se estableceria mediante instituciones y servicios
publicos que funcionen de forma tal que, los ciudadanos sean iguales ante la ley y ante
todas las leyes. Aqui se trata no solo de una cuestion de capacidad del Estado para
garantizar la seguridad, sino de leyes que amparen el goce de derechos sociales,
econdémicos y culturales (Gauthier, 2008). Bajo la sombra de esta divisién ideoldgica
interna, se ejecutd el mandato de la Mision tefiido de ambigliedades interpretativas y
practicas. Una vez en el terreno, la espeluznante realidad super6 el mandato. Lo cierto

es que se hizo lo que se pudo.

1.2 Un recorrido por la gobernabilidad, del 2004 al 2012

A lo largo del periodo 2004-2012, la Republica oscilé entre estadios de déficit
de gobernabilidad e ingobernabilidad. La gobernabilidad ideal fue s6lo eso, una fantasia
para el pais.

Pasados dos afios del desembarco de las tropas, las elecciones democraticas del
2006 se llevaron a cabo en un contexto de déficit de gobernabilidad. El nivel de
consenso en el seno del sistema politico era bajisimo y las fuerza politicas estaban

sumamente divididas. No obstante, la presencia disuasiva de la Mision sofreno e
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institucionalizo6 el conflicto latente, reanud6 la actuacion del Senado y la Camara de
Diputados, la promocion de oficiales de la PNH, y se apreso a lideres de las bandas
armadas. Vinieron tiempos de relativa estabilidad y orden (Gardy, 2011). Pero mas
adelante, nuevamente la estampida.

El devastador terremoto del 2010, puso en jaque la ya dafiada gobernabilidad

del pais cuando todos sus indicadores declinaron abruptamente. Desafié el potencial del
Estado, de la Minustah, de organismos internacionales y de las organizaciones no
gubernamentales presentes en el terreno.
La ingobernabilidad irrumpié en la isla dejando secuelas irreparables. Si bien el
gobierno se mantuvo firme, el pueblo tuvo que luchar para sobrevivir, dejando en
evidencia multiples ausencias del Estado, de violencia, de la pobreza generalizada, de la
presencia masiva de actores extranjeros.

Finalmente, los comicios presidenciales del 2011, tuvieron lugar en un entorno
mas seguro y estable. Paraddjicamente, se atravesaba por una situacion de déficit de
gobernabilidad (los antecedentes eran aun mas abominables). Nunca se consiguieron
abatir las fuentes de conflictos que amedrentan con detonar nuevamente el pais.

El andlisis de la situacion, permitié reflexionar: con el apoyo y asistencia de la
Minustah, ¢Haiti, se convirti6 en un pais estable y gobernable? Responder dicho
interrogante fue una empresa dificil. Pues si, el aporte de la Minustah determind los

modestos avances en estabilidad y gobernabilidad. No sin efectos contradictorios.

2. Los logros de la Minustah respecto a la gobernabilidad

El aspecto principal del mandato lo constituye el establecimiento de un entorno
seguro y estable que propicie el funcionamiento politico y constitucional. En este
sentido, se comprobd que desde el 2004 al 2012, la Misién de Estabilizacion ha
prosperado y aportado considerablemente. En términos de estabilidad y
gobernabilidad, la situacion es incomparable si se tiene en cuenta su punto de partida.
La Minustah se comporté como actor estabilizador, favoreciendo la normalizacion y el
reencauzamiento de la situacién politica y socioeconémica de Haiti. Establecio
efectivamente procesos y canales politicos para institucionalizar la divisién y los
apremios del sistema estatal. Sin embargo, la supuesta estabilidad no es garantia del
correcto funcionamiento y legalidad de los procedimientos institucionales. Porque, “la

“estabilidad del orden publico™ es un concepto que puede esconder muy malas conductas
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porque no tiene en cuenta si ese "orden” es completamente constitucional, justo, y
respetuoso de todos los derechos humanos fundamentales (...)” (Gauthier, 2008: 7).

Para algunos la Minustah ha creado un nivel minimo de seguridad necesario
para la convivencia y a la vez, favorable a la celebracion de elecciones. Sin embargo,
otros argumentan que los procesos electorales fueron dafiados por el fraude y la
impunidad de muchos funcionarios (Gauthier, 2008).

A pesar de los avances positivos, el Estado aun no se encontraba lo
suficientemente fortalecido y consolidado para proveer los bienes y servicios publicos
que le competen de manera auténoma. La coyuntura estadual atravesaba por una
situacién de emergencia institucional cronica que era muy dificil de superar y desandar
sin apoyo externo. Por ello, si la Mision se hubiese retirado al cumplirse la fecha
estipulada en su mandato, hubiese resultado una decision prematura y peligrosa,
librando el pais a su suerte. Asi, y a pesar de los loables valores y aspiraciones que
condujeron el despliegue de la Minustah, se generd un circulo vicioso en el que,
incluso las condiciones minimas e indispensables de gobernabilidad, dependieron

de la Minustah.

3. El precio del “entorno seguro y estable”: la “gobernabilidad dependiente”

La consolidacion de la paz duradera estriba en identificar y aniquilar las
raices de los conflictos de forma estratégica y definitiva. En el afio 2005, siete de los
nueve problemas que estallaron en el mundo representaban una reanudacion de litigios
entre enemigos anteriores (Gauthier, 2008). Una “guerra” que no llega a su fin, renace
con mas crueldad, mas odio y mayor sentimiento revanchista.

La critica fundamental a la Mision de Estabilizacion de las Naciones Unidas en
Haiti radica en que responde a los sintomas visibles del conflicto a través de su
presencia disuasiva, incluso mediante su militarizacién, pero no ataca
perentoriamente sus causas. Si la respuesta de la Comunidad Internacional consiste en
enviar fuerzas de paz para poner fin al conflicto pero sin enfrentar sus desencadenantes,
sera muy dificil asegurar la paz a largo plazo (Gauthier, 2008).

En numerosas oportunidades, de la cual Haiti es un ejemplo, las fallas aparecen
en el momento fundante de la Mision: el diagndstico de la situacion suele ser mas
optimista que la cruenta realidad. Por tanto, cuando la Mision arriba al terreno se

encuentra con un pais devastado: sumido en las penurias humanas mas cruentas y en la
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espeluznante destruccion del la maquinaria estatal. En efecto, la situacion desborda las
capacidades y facultades de la Misidn (previstas para estabilizar el pais) y como
consecuencia, se ponen en marcha estrategias ad hoc que funcionan como meros
atenuantes para evitar que el impacto del caos sea aun peor. Por ese camino, se
desatienden y relegan a un segundo plano las causas de fondo y factores
desestabilizadores que desataron el conflicto, manteniéndolas latentes y en permanente
riesgo de volver a estallar.

En sociedades tan efervescentes y escasamente desarrolladas como la haitiana,
la fuente de conflicto resulta de la convergencia de factores politicos, sociales,
econdmicos, culturales, territoriales e ideoldgicos. Aunque siempre existe un hecho que
actua como catalizador del estallido.

En Haiti, la lucha politica al interior del gobierno constituye el detonante
principal de los conflictos y el obstaculo méas importante para mejorar los indices de
gobernabilidad y la reconstruir sus instituciones. La Comunidad Internacional deberia
proveer de un apoyo equilibrado para fortalecer la administracién nacional y las
organizaciones de la sociedad civil (Crane, 2010). La ayuda corresponderia concentrarse
en aquellas areas — imperio de la ley, educacion primaria, agricultura sustentable, salud,
entre otras — que los haitianos han identificado como prioridad. Porque aun Haiti puede
reemerger y salir adelante. Fragilidad no es fracaso.

La Minustah emprendié numerosas iniciativas, programas y actividades en aras
a mejorar las condiciones de vida de los habitantes y diluir las motivaciones que
conducen a los haitianos a enfrentarse violentamente. No obstante, la Mision no
erradicé las causas de fondo de los conflictos crénicos del pais, como la pobreza
generalizada y el desempleo, el tradicional recurso a la violencia como mecanismo de
solucién de diferencias, la corrupcion enquistada en las instituciones, la fractura politica
y social, la decadencia econémica, el dificil acceso a la salud y la educacion®.

Contrariamente, dado que la coyuntura institucional, la estabilidad y
gobernabilidad mejoraron con la presencia de la Minustah, tanto el gobierno local

como el pueblo reclamaron su permanencia. Asi, se configuré una relacion de

*6 Si bien se tuvieron en cuenta las lecciones del pasado en la formulacién del mandato, resulté de suma
complejidad plantear estrategias para erradicar los focos de desestabilizacion. Los hechos avanzaban a
pasos agigantados obstaculizando el aggiornamiento de los procedimientos y facultades propias de los

Cascos Azules a los retos de la realidad.
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dependencia entre la gobernabilidad haitiana y la Minustah. Los avances y progresos del
gobierno y sociedad haitiano obedecian al asesoramiento y asistencia de la Mision. Es
decir, Haiti es un pais de “gobernabilidad dependiente”. Esto significa que la
capacidad de las instituciones de gobierno para ejercer su autoridad publica e
impulsar el desarrollo econdémico, politico y social duradero (Instituto del Banco
Mundial, 2011), su legitimidad y administracion, dependen del apoyo y actuacion
subsidiaria de la Minustah.

Las sucesivas resoluciones del Consejo del Seguridad sobre Haiti, describian el
rol de la Minustah como de accion conjunta, de coordinacion, cooperacion y
complementacion con el gobierno local. Lo cual no implica que no haya construido
una relacién de dependencia.

Desde la misma perspectiva, Montes (2009) afirmaba que,

“(...) Tanto la Minustah como el sistema democrético nacional se necesitan
mutuamente para mantener la estabilidad y viabilidad politica y econdmica de
Haiti. Ninguno de los dos sobrevivira por si solo. Por tanto, todavia no es posible
anticipar el final de la Minustah sin que se arriesgue seriamente el proceso de
reconstruccion haitiano. Sin la presencia de esta misién de las Naciones Unidas,
probablemente, no se alcanzarian los niveles actuales de democracia ni subsistencia
econémica en Haiti, pero ésta tampoco seria suficiente recurso como para garantizar
el orden y la gobernabilidad en Haiti si no hubiera un gobierno democraticamente
legitimado” (Montes, 2009: 2).

La dependencia se vincula con la ausencia de una perspectiva de largo plazo que esté
disefiada para erradicar las raices de los conflictos, sentando asi bases sélidas para la
convivencia armonica de la sociedad, la estabilidad del sistema politico y el orden del
pais. Esta permitia ir alcanzando paulatinamente mejores condiciones de gobernabilidad
hasta consolidar los pilares del Estado de Derecho y la democracia. En este sentido, en
Haiti seria central comenzar atacando el hambre y el recurso a la violencia.

La pobreza, por si sola, no es la causante de los conflictos. Generalmente, éstos
son el sintoma visible de la conjuncion de una multiplicidad de problemas sociales,
econdémicos y culturales agravados por el mal funcionamiento gubernamental y la
polarizacion politica. El circulo vicioso pobreza-conflicto en Haiti es alimentado por
problemas demograficos, socioeconémicos y de injusticia generalizada, por la

urbanizacion apresurada, el alto indice de desempleo entre los jévenes que, como
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consecuencia, generan alto riesgos de estallido social y mayores demandas a las
debilitadas instituciones del Estado. A su vez, el desgobierno y la incapacidad estatal de
proveer los bienes y servicios pablicos béasicos, socaban el desarrollo y los mecanismos
destinados a reducir la pobreza y mejorar las condiciones de vida del pueblo,
exacerbando asi los efectos negativos de la explosion demogréafica y los bajos indices
socioecondémicos. Por su parte, la corrupcion, venalidad y politizaciones arraigadas en
las instituciones politicas, judiciales y de seguridad, menguan las capacidades estatales
para enfrentar el crimen y la violencia organizada. Asi, los jovenes desesperanzados son
propensos a ser sacudidos y reclutados por los grupos criminales, sumandose a la
competencia lucrativa por el control de territorios y facilitando la expansion de la
impunidad. El circulo de la pobreza-conflicto se auto-perpetda y parece no tener fin
(Verner, 2006). Més adn, si se recurre a la violencia como mecanismo de solucion de
diferencias.

La pobreza generalizada y la violencia son manifestaciones de una
multiplicidad de carencias. En tanto, la violencia no sera reducida ni erradicada
definitivamente hasta tanto se erradique el hambre y se ofrezcan oportunidades de
empleo digno y mas atractivo que las que provienen del crimen organizado y las bandas
armadas. Numerosos proyectos enfocados en la educacién y la formacion profesional se
pusieron en marcha pero, en un entorno incierto, tendieron a ser a de corto plazo y no
sustentables. Numerosas estadisticas educativas muestran potencial en el largo plazo
porque la mano de obra estaria en formacion y permitiria mejorar los indices socio-
econdémicos de la poblacion. Pero desafortunadamente, los haitianos argumentan que
frecuentemente no son aceptados en los trabajos por la imagen que el mundo ha creado
sobre su comunidad. EI gobierno necesita mejorar urgentemente el acceso de los nifios a
la escuela, construyendo centros educativos seguros y de calidad educativa. Estas,
deberian ser complementadas con formacion vocacional conectada directamente con el
mundo laboral (AA.VV., 2007). Aqui, la responsabilidad principal compete al gobierno
nacional.

Las Naciones Unidas no pueden cambiar el pais porque ello corresponde a los
haitianos, pero al menos pudo que suceda lo peor. Para ello, la accion militar contribuyé
pero no reemplazé la persuasion y la paciente bldsqueda comun de caminos politicos
plurales y desarrollo nacional. Es decir, “la fuerza no reemplaza la politica” (Valdés,
2008: 3).
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Con todo, trabajar sobre las bases de la estabilidad - entiéndase soberania,
poder, independencia e identidad nacional (Gallardo, 2003) — v la satisfaccion plena de
las necesidades basicas del pueblo, contribuirian a mejorar las condiciones de
gobernabilidad. Como resultado, indices de gobernabilidad robustecidos, abririan las
puertas a una mayor independencia y autonomia respecto del exterior.

3.1 ¢Minustah si, Minustah no?

Maés alla de los avances, las debilidades y las criticas, lo cierto es que sin el
involucramiento de la Minustah la situacion hubiese sido peor. Incluso, haber
abandonado Haiti el 12 de Octubre de 2012, hubiese damnificado los logros alcanzados.
No obstante, urge una redefinicion del mandato de la Mision, estableciendo nuevos
objetivos, realistas y basados en un profundo entendimiento de los desafios del pais,
fortalecidos por un férreo compromiso de largo plazo y una estrategia de cara al futuro
(Hagman, 2012).

Progresos y mejoras, si. Reservas, también.

4. Lainfluencia de la Minustah en la caracterizacion de Haiti como Estado Fallido

Los factores que el indice de Estados Fallidos del Fund for Peace postula
como indicadores de riesgo de colapso estatal, son en realidad, potenciales focos
desestabilizadores y causas de los conflictos.

Dentro del sector politico-militar, el indicador “intervencion extranjera” se
destaca como un elemento alarmante. Representado por la ayuda externa, presencia de
Cascos Azules o misiones de las Naciones Unidas, intervencion militar de otros Estados
u organismos internacionales, sanciones impuestas desde el exterior, entre otras (Fund
for Peace, 2012).

Es decir, la presencia de un actor exdgeno de relevancia para la estructura del
Estado revela fallas e incapacidades del gobierno local en el cumplimiento de sus
funciones y responsabilidades. En este sentido, los ocho afios de la Mision de
Estabilizacion de las Naciones Unidas en Haiti reforzaron su caracterizacion como
Estado Fallido porque sus mejoras requerian la actuacion permanente de las tropas de
paz. Es decir que, cuando los demas indicadores socioecondmicos y politico-
militares prosperan bajo la égida del actor extranjero, se alimenta la logica de la

dependencia. Mientras las fuerzas permanecen, las condiciones se regeneran. De lo
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contrario, se retrocede hacia los estadios mas delicados. Entonces, que permanezcan la
Mision.

En la medida en que no se formulen estrategias especificas para dirimir las
condiciones desencadenantes de los problemas, la intervencion extranjera de la
Minustah seguira siendo una necesidad para el pais. Y mientras tanto, se vigorizara la
dependencia entre la Misién y el gobierno local y nutriendo asi la concepcién de Haiti

como Estado Fallido.

5. Las criticas a la Minustah

Como toda accion genera criticas, la actuacion de la Minustah no es la
excepcioén, blanco de numerosos cuestionamientos. Algunos varios argumentan que la
presencia de la Mision arrancé mal. Lleg6 al pais para estabilizar lo que los Estados
Unidos habian desestabilizado primero con su invasion en el 2004. Y ese detalle hace
que se interprete la Mision como una fuerza de sostenimiento de la paz en un pais sin
guerra ni genocidio (Otramérica, 2012).

Un destacado economista y lider social de Haiti, Camille Chalmers, sostiene
que la Minustah no ayudd al pueblo haitiano sino que profundizé la crisis. Dispard
contra aquéllos medios que mostraban a los haitianos como violentos, saqueadores,
vagabundos y sucios; y asi, se justificaba la injerencia politica-militar en el pais. Pero
pocas fueron las informaciones que difundian las protestas permanentes contra su
presencia y la decision unanime del Senado de solicitar el retiro de las tropas para fines
del 2012. También se sumaron al reclamo numerosos intelectuales - Eduardo Galeano,
Madres de Plaza de Mayo, legisladores de varios paises - liderados por tres Premio
Nobel de la Paz - Adolfo Pérez Esquivel, Mariead Corrigan y Betty Williams — quienes
enviaron una carta al Secretario General de Naciones Unidas exigiendo la retirada de las
tropas de un pais que no representa una amenaza para la paz mundial (Otramérica,
2012). Algunos cuestionamientos provinieron de las propias autoridades de la Minustah.

Por su parte, Juan Gabriel Valdés, ex representante especial del Secretario
General de las Naciones Unidas en Haiti y ex jefe de la Minustah, lanz6 graves
acusaciones contra la Mision. Consagroé la tesis del intervencionismo bajo el pretexto
de la ingobernabilidad del pais y abrié las puertas de una nueva forma de colonizacion.
No obstante, sostuvo que muchos criticos olvidaron la “hazafia politica que implicaba

ser relevante cuando se esta a la cabeza de un gobierno con poder virtual, de un Estado
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colapsado” en un pais ocupado por tropas de las Naciones Unidas y en una sociedad tan
violenta como polarizada politicamente (Valdés, 2008: 11).

En multiples oportunidades, las acusaciones de inoperancia hacia la Minustah,
mutaron hacia una campafia sistematica de desprestigio. Por lo tanto, la Misién tuvo que
definir su camino a seguir: aplicar la fuerza y pacificar en aras a la construccién de la
democracia o, por el contrario, impulsar la construccién de un gobierno legitimo que
garantizara las condiciones politicas necesarias para reducir la violencia. Finalmente, la
Mision optd por la segunda opcion: la eleccion de un gobierno que permitiera la fuerza.
Y no se equivocé (Valdés, 2008).

Para los disconformes y reticentes a la interferencia de las Naciones Unidas, la
Minustah alimento y dio continuidad a la historia de inestabilidad politica y de erraticas

intervenciones internacionales (Montes, 2009).

6. Evaluando el vinculo politico existente entre la Minustah y el gobierno local
A los efectos de complementar y reforzar el analisis anteriormente realizado, la
variable “Tipo de vinculo politico existente”, se midié a través de dos indicadores, a

saber:

6.1 Cantidad de solicitudes formuladas por el gobierno haitiano para el despliegue de
Misiones de Paz en el pais

A lo largo del periodo 2004-2012, se solicitd el despliegue de una Mision de
Paz. Tras el levantamiento popular del 2004 que hizo perder el control del pais al
gobierno, agravado por la dréstica coyuntura institucional, insté a entonces Jefe de
Estado, J. B. Aristide, a apelar a la ayuda internacional. En esa atmosfera de
desgobierno — tras la deposicion del presidente - y violencia cronica, el Consejo de
Seguridad de Naciones Unidas autorizd el despliegue de la Fuerza Multinacional
Interina por medio de la Resolucidn 1529 (2004) (Naciones Unidas, 2013). Pero meses
mas tarde, tras la cadtica realidad que requeria mayor rigidez y amplitud del mandato, el
Consejo de Seguridad creo la Misién de las Naciones Unidas para la Estabilizacion de
Haiti (MINUSTAH) por la Resolucion 1542 (2004) para restablecer el orden en la isla.

Si bien cuantitativamente haber solicitado una Unica Mision resultaria

alentador, ésta esta vigente aun hasta nuestros dias, 1o que lleva a pensar que adn, tras
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ocho afios de presencia permanente, no se han logrado las condiciones minimas

necesarias para que el pais se gestione autonoma e independientemente.

6.2 Cantidad de prorrogas de las Mision/es de Paz

Una vez establecida la Mision de Estabilizacion de las Naciones Unidas en
Haiti, previo aval del gobierno local, se produjo el aplazamiento del mandato.
Reafirmando sus resoluciones anteriores sobre Haiti, en particular la 1542 (2004), 1576
(2004), 1608 (2005), 1658 (2006), 1702 (2006), 1743 (2007), 1780 (2007), 1840 (2008),
1892 (2009), 1908 (2010), 1927 (2010), 1944 (2010) y 2012 (2011), el 12 de Octubre de
2010 mediante la Resolucion 2070 (2012) el Consejo de Seguridad de Naciones
Unidas decidié prorrogar la Mision hasta el 15 de Octubre de 2013 (con
posibilidades de prérrogas subsiguientes).

Una Misién de Paz, que luego de ocho afios de presencia en el terreno, es
prorrogada — reconociendo el papel crucial de la Minustah para la estabilidad y
seguridad en Haiti — significa que su apoyo, asesoramiento y asistencia resultan

ineludibles.

Afo 2004

Resolucion 1514 del Consejo de Seguridad: despliegue de la Minustah
previasolicitud del gobierno haitiano

Ao 2005, 2006, 2007, 2008, 2009, 2010, 2011

Presencia ininterrumpidade la Minustah en Haiti en caracter de garante
de la seguridad y estabilidad

Ao 2012

Por Resolucion 2010 del Consejo de Seguridad: prérroga de la Minustah
hastael 15 de Octubre de 2013

(Cuadro de elaboracion propia. Fuente: Naciones Unidas)

Un pais que “necesita” de un actor extranjero para gestionarse y subsistir,
se vuelve dependiente. Y romper con el circulo de la dependencia requiere de un
proceso gradual y sélido de reconstruccion nacional.
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7. Haiti, epicentro de la Cooperacion Internacional

Muchos de los recursos a disposicion de las estructuras del gobierno local
destinadas al suministro de servicios publicos, oportunidades de trabajo y
desarrollo son proveidos por los donantes internacionales y son esenciales para la
paz y estabilidad local. En este sentido, se precisa de transparencia durante la toma de
decisiones, de abolir las conductas depredadoras y corruptas que quebrantan las
instituciones y perjudican a los mas necesitados. Se necesita empoderar a las
comunidades y dotarlas de responsabilidad en el manejo de los fondos destinados a la
concrecion de sus proyectos. Ademas, el éxito depende una comunicacion fluida y veraz
a traves de los medios locales, de riguroso financiamiento y control interno (AA.VV.,
2007).

A pesar de ser el pais con mayor nimero de ONG's en el terreno, la creacion
de sinergia entre la Mision de Naciones Unidas y sus agencias, como con las cientos de
organizaciones no gubernamentales presentes en el pais, atn es un desafio pendiente. Y
si bien se reconocen numerosos aportes de las mismas, los logros podrian ser mayores si
se coordinan sus esfuerzos y se planificara de cara al futuro.

Los donantes carecen de una visién a largo plazo, todos sus esfuerzos se
conducen enfrentar los retos y mejorar las condiciones actuales pero relegan el
tratamiento de sus causas que podrian malograr los frutos. En ocasiones, las relaciones
con el gobierno no gozan de la confianza necesaria para trabajar mancomunadamente y
esto, junto a factores socioculturales desfavorables, entorpecen el diagndstico de la
situacion y las estrategias de accion.

El sentimiento cooperativista y colectivista en el Haiti es muy fuerte. Sin
embargo, algunos argumentaron que la ausencia de fondos y la tendencia
cortoplacista de muchos proyectos, han engendrado e incrementado la cultura de
la dependencia de la ayuda exterior. En estos casos, la ausencia de fuerzas de
seguridad en las ciudades y suburbios, condujeron a la intromision de bandas armadas
en los proyectos en caracter de proveedores de bienes y servicios; retroalimentando asi
el espiral de violencia e impunidad (AA.VV., 2007).

Siendo el pais mas pobre del hemisferio, Haiti fue y continda siendo el
epicentro del compromiso e interés de la asistencia al desarrollo y los donantes
humanitarios por varias generaciones. Desde los "90, Estados Unidos ha sido el mayor
donante bilateral de asistencia humanitaria y para el desarrollo, contribuyendo con un

cuarto de los flujos de ayuda oficial a Haiti, sequido por Canada y la Union Europea.
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Por su parte, los donantes multilaterales, proveen el resto de las donaciones,
encabezadas por el BID y el Banco Mundial. Pero independientemente de los
compromisos para dotar al pais de recursos indispensables, la situacion politica,
economica y social del pais contintia siendo decadente (Crane, 2010).

Cuando situaciones politicas adversas se apoderan del pais, los donantes —
generalmente — limitan bruscamente la ayuda al desarrollo destinada al Estado. En
ocasiones, eludiéndolo completamente y otras veces, re-direccionando la ayuda hacia
las ONG y otros actores sociales de relevancia. Los donantes sostienen que es
contraproducente el fortalecimiento de las instituciones estatales cuando se encuentran
bajo un régimen no democréatico y represivo. Sin embargo, como resultado, el débil
Estado Haitiano era mucho menos capaz de llevar a cabo sus objetivos de fomento del
crecimiento econémico y proteger a su sociedad del crimen, de las enfermedades y del
hambre (Crane, 2010).

Desde el 2004, en respuesta a los avances visibles en materia de estabilidad
politica y en consonancia con los acuerdos internacionales, los donantes
progresivamente comenzaron a trabajar en conjunto con el gobierno local. En esta
direccion pensaron que involucrar a las instituciones del Estado y a la sociedad civil en
la formulacion de estrategias y prioridades resultaria en mayor efectividad. No obstante,
la diferencia de perspectivas, las rivalidades y la competencia por el liderazgo han
bloqueado muchas de las iniciativas propuestas por los donantes oficiales u
organizaciones internacionales y ONG, causando descoordinacién, falta de vinculos y
de canales de comunicacién entre ellos. No se trata de implementar cientos de
programas y proyectos complejos y descoordinados, sino de llevar a cabo un reducido
numero de grandes iniciativas correctamente (Crane, 2010).

La potencial amenaza del derrocamiento del Estado perpetrado por actores
violentos armados y organizados, disminuyé exitosamente desde la llegada de la
Minustah. Pero tiene que pensar mas alla de la estabilizacion y enfocarse a consolidar
bases solidas para la conduccion auténoma del pais. Asi, deberia proveer apoyo
estratégico sdlido en vista al fortalecimiento de las instituciones responsables de la
aplicacion de la ley para que el desarrollo pueda prosperar. Y encaminar el
robustecimiento de las fragiles instituciones publicas fundamentales para que

cumplan sus funciones (International Crisis Group, 2012).
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8. Conclusion parcial

Desde la llegada de la Misién de Estabilizacion en 2004, la gobernabilidad de
Haiti evidencid modestos avances y mejoras pero no sin tropiezos y vicisitudes. En
2004, cuando el pais estallé en una profunda crisis institucional generalizada y vivio el
momento histérico méas delicado. Pero lenta y progresivamente, la presencia disuasiva
contribuyd a regenerar los indicadores de gobernabilidad de la isla. Hacia el 2006, la
concrecion de elecciones democréaticas manifestaron atisbos de orden y estabilidad; no
obstante, la recurrente violencia politica y las acusaciones de fraude.
Desafortunadamente, el afio 2010 llegd con la catastrofe natural que destruy6 al pais
completamente. Y en las tereas de reconstruccion integral de la isla, tanto institucional
como en términos materiales, la fuerza de la ONU jugd un rol de supremacia. Un afio
mas tarde, nuevamente se convocO a elecciones presidenciales las cuales se llevaron a
cabo en un clima de relativa normalidad. Es meritorio reconocer que hubo progresos.

El imperativo principal del mandato lo constituye el establecimiento de un
entorno seguro y estable que propicie el funcionamiento politico y constitucional. En
este sentido, se comprobd que desde el 2004 al 2012, la Misién de Estabilizacion realiz6
un aporte positivo mejorando considerablemente la situacion. En términos de
estabilidad y gobernabilidad, la situacion es incomparable si se tiene en cuenta su
cadtico punto de partida. En este sentido, la Minustah se comportd como actor
estabilizador, colaborando con la normalizacion y el reencauzamiento de la situacion
politica y socioeconémica de Haiti. No obstante, esto ha tenido un precio a pagar a nivel
institucional y estadual.

Los avances y progresos del pais en esos afios se esgrimen sobre la presencia y
asistencia de la Mision de la Paz; es decir que, si ésta se retirase, el pais retrocederia
hacia estadios previos de desconcierto, desgobierno y violencia generalizada. Pues
entonces, el gobierno local — en el desempefio de sus funciones publicas - aunque débil,
precisaba de la presencia y asesoramiento de la fuerzas. Esta “necesidad” generd un
circulo vicioso y un feedback negativo en el que, incluso las condiciones minimas e
indispensables de gobernabilidad, pendian de la Minustah. Asi, Haiti se configuré en un
pais de “gobernabilidad dependiente”. Es decir, que la capacidad de las instituciones de
gobierno para ejercer sus funciones, su legitimidad y gestion, dependen del apoyo y
actuacion subsidiaria de la Minustah. Esto conduce a reflexionar, ;Ddénde reside el

germen de la dependencia Minustah-gobernabilidad?
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La consolidacion de la paz duradera estriba en identificar y aniquilar las raices
de los conflictos de forma estratégica y definitiva. En este sentido, la critica
fundamental a la Mision radica en que ésta responde a los sintomas visibles del
conflicto a través de su presencia disuasiva pero no ataca directamente sus causas. No
erradicO la pobreza generalizada y el desempleo, el tradicional recurso a la violencia
como mecanismo de solucion de diferencias, la corrupcién enquistada en las
instituciones, la fractura politica y social, la decadencia econoémica, el dificil acceso a la
salud y la educacion.

La dependencia se funda sobre la ausencia de una perspectiva de largo plazo
disefiada estratégicamente para erradicar las raices de los conflictos, sentando asi bases
solidas para la convivencia armoénica de la sociedad, la estabilidad del sistema politico y
el orden del pais. Y a su vez, ha retroalimentado la concepcion de Haiti como un Estado
en riesgo de colapso, un Estado fracasado.

La presencia de un actor exdgeno de relevancia para la estructura del Estado
deja ver las fallas e imposibilidades del gobierno local en el cumplimiento de sus
funciones y responsabilidades. En este sentido, los ocho afios de la Mision de
Estabilizacion de las Naciones Unidas en Haiti reforzaron su caracterizacion como
Estado Fallido porque sus mejoras requerian la actuacion permanente de las tropas de
paz. Es decir que, cuando los demas indicadores socioecondmicos y politico-militares
prosperan bajo la égida del actor extranjero, se alimenta la légica de la dependencia. Y
en tanto no se aniquilen las causas de fondo de los conflictos crénicos del pais, Haiti
seguira representando el epicentro de la Cooperacién Internacional.

Lo cierto es que sin el involucramiento de la Minustah la situacion hubiese sido
peor. Se salvaron vidas, se mantuvieron vigentes las instituciones de la democracia, se
rehabilitaron los pilares del Estado de Derecho y se asisti6 a una sociedad maés
armonica. No obstante, quedé mucho camino por andar. La Minustah precisa de la
revisién urgente e integral de su mandato, pero fundamentalmente, la reelaboracién de
un diagnostico preciso y acabado de la situacion para evaluar la conveniencia de su
permanencia en el pais. La Comunidad Internacional se esta haciendo oir. ;Donde se
haya el fin de la asistencia necesaria y el comienzo de la intervencion? ;Cuan valiosa y
determinante es la voz del pueblo haitiano y de la Comunidad Internacional? ;En qué

estan fallando las Misiones de Paz? -.
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CONCLUSIONES

La paulatina degradacion del complejo institucional desemboco en la
detonacion del Estado Haitiano en 2004, y configuré al pais como una nueva amenaza
para la paz y seguridad regional y trasnacional. En este mundo interconectado, la
seguridad también se ha vuelto interdependiente y por lo tanto, ante la posible
expansion de los riesgos, pone en alerta a la Comunidad Internacional en su conjunto.

Haiti se enfrentaba al deterioro institucional que desafiaba la espinosa
consolidacién del Estado de Derecho en el pais. En primer lugar, la democracia y el
gobierno tambaleaban. Violencia politica y debilidad partidaria. Polarizacion y
volatilidad de las alianzas. Bajo nivel de consenso entre los actores, corrupcion,
ilegitimidad y malversacion del erario publico. Un sistema semipresidencialista en
situacion de cohabitacion sumado a la ausencia de un liderazgo politico consolidado. En
segundo lugar, el sistema de administracion de justicia enfrentaba una sombria realidad.
Fallas basicas que atentaban contra en buen funcionamiento institucional y obstaculos
principales para la instalacion definitiva del Estado de Derecho. Su mas clara
manifestacion, la deplorable situacion penitenciaria. En tercer lugar, las Fuerzas de
Seguridad sufrian de inoperancia generalizada. La Policia Nacional de Haiti presentaba
carencias béasicas y evidenciaba sintomas de disgregacion y descoordinacion,
actividades criminales, falta de recursos humanos, logisticos y operacionales
fundamentales y efimera capacidad de accion. Con todo, la capacidad de
funcionamiento de las instituciones politico-judiciales y de seguridad haitianas era
bajisima, con indicadores de inoperancia y falta de recursos.

La erosionada coyuntura institucional de Haiti se vio reflejada en las pociones
ocupadas por el pais en el indice de Estados Fallidos del Fund for Peace a lo largo del
periodo 2004-2012. Asi, se mantuvo entre los primeros catorce paises en riesgo de
colapso estatal, alcanzando la posicién mas critica en 2011 cuando ocupé el quinto
puesto. La disminucion progresiva de la capacidad de funcionamiento institucional,
repercute directamente en la gobernabilidad del pais.

La gobernabilidad, entendida como la capacidad del Estado para desempefiar
sus funciones, es un fendmeno multidimensional compuesto por gran variedad de
cuestiones y se vincula con otros conceptos que reflejan aspectos de la realidad. En este
sentido, la estabilidad es la antesala de la gobernabilidad, y si bien es indispensable no

la garantiza. En Haiti, el Estado no detentaba integramente el poder que su pueblo le ha
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concedido, no era integramente soberano ni garantizaba las condiciones minimas de
seguridad. En conjunto, estas falencias contribuian a minar desmembrar su identidad
nacional. Asi, los cuatro pilares basicos de la estabilidad se veian malogrados.

Cuando el conjunto de condiciones desfavorables eclosionan en el mismo
momento histérico - en el continuum que va de la gobernabilidad a la ingobernabilidad -
el pais se conduce hacia el extremo negativo (ingobernabilidad). Durante el periodo
2004-2012, Haiti oscilé entre el déficit de gobernabilidad y la ingobernabilidad.
Expresion de su incapacidad para desempefiar las tareas fundamentales que
corresponden al Estado.

La evaluacion de los indicadores de gobernabilidad arrojo resultados
deprimentes. Todos componentes de la accountability haitiana se encontraban
estropeados. La corrupcién constituia una dolencia cronica del sistema politico nacional.
El Estado de Derecho tan pregonado por afios, aun no se habia concretado. La calidad
regulatoria era baja y soslayada. Como consecuencia, el gobierno era disfuncional,
ineficaz y muy débil. Lo que desembocaba, finalmente, en que la inestabilidad politica y
la violencia.

Esta cadtica situacion desembocd en que, durante el periodo 2004-2012, la
gobernabilidad haitiana fuera deficiente, y con un desempefio parcialmente
negativo. Ello, puso en riesgo su independencia.

La multiplicidad de canales y redes de interaccion entre el sector politico,
economico y social, conlleva a que la gobernabilidad se ligue con otros conceptos que
encarnan una porcion de la realidad. En Haiti, se configurd una relacién positiva — y
viciosa — entre la Inseguridad Humana y el Subdesarrollo, acercando al pais hacia la
“ingobernabilidad democratica”.

Este escenario que reflejaba la averia institucional, desembocé en la
consideracion de Haiti como una amenaza para la paz y seguridad internacional. Y por
lo tanto, como espacio ingobernable del mundo...un blanco legitimo para las acciones
internacionales (Santos Villareal, 2009).

Para atenuar y poner fin a esta situacion desestabilizadora, en 2004 la
Organizacion de las Naciones Unidas autoriz6 el establecimiento de la Mision de
Estabilizacion de las Naciones Unidas en Haiti, con objetivos politico-juridicos y
militares que permitieran consolidar las instituciones que sostienen el Estado de
Derecho. Sin embargo, en aras a lograrlo, se planteo la necesidad de reformar al Estado

haitiano.
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El establecimiento de un entorno seguro y estable, favorable al normal
funcionamiento institucional y democratico del gobierno, constituye su imperativo
principal en términos de seguridad. En este campo, la Reforma Policial y el Programa
para la Reduccién de la Violencia Comunitaria, cuentan entre las conquistas y éxitos —
aunque relativos — de la Mision. Sin embargo, desafortunadamente el programa de
Desarme, Desmovilizacion y Reintegracion (DDR), a pesar de los esfuerzos, no alcanz6
sus objetivos.

La reforma del Sistema Judicial fue concebida por el mandato de la Minustah
como su principal objetivo en materia politica y judicial. En este sentido, la Minustah
acompafio, apoyd y complementé el accionar del amplio espectro de responsabilidades
y acciones emprendidas por el gobierno haitiano, actuando en calidad de socio e incluso
planteando iniciativas propias, como el llamado al Dialogo y Reconciliacion Nacional.

Como estrategias basicas, la profesionalizacion de sus funcionarios y la
rehabilitacién del sistema penitenciario, como también los planes de lucha contra la
impunidad, gozaron de la asistencia y asesoramiento técnico, operativo y legislativo
especial de la fuerza de las Naciones Unidas.

En la organizacion y materializacion de las elecciones, la participacion de la
Minustah elecciones jugd un rol importantisimo. No sin focos de violencia latente y
denuncias de fraude. No obstante, el gobierno debe poner en marcha toda su maquinaria
y robustecer sus capacidades para que en los proximos comicios, cualquiera sea su
alcance, las fuerzas de seguridad nacionales y las instituciones electorales funcionen
autdbnomamente.

Dada la complejidad, delicadeza y gradualidad que reviste un proceso de
reforma del Estado, el apoyo de la Comunidad Internacional es crucial. Y si bien conto
con el aval internacional, obtuvo un reducido efecto por la precaria capacidad de la
administracion de Puerto Principe para realizar las reformas pertinentes y por la futil
implementacion de las mismas por parte de los donantes. Sin embargo, el desafio
continuaba.

Dado que los tres pilares del Estado de Derecho estan interconectados, solo una
intervencion conjunta y equilibrada entre la policia, el sector judicial y el
penitenciario puede cimentar el fortalecimiento significativo del Estado de
Derecho. En este sentido, la asistencia y asesoramiento de la Minustah en los tres
sectores del Estado haitiano fue decisiva. No obstante su insuficiencia, la estabilidad,

el orden y la fragil gobernabilidad del pais, han sido alcanzadas gracias al aporte y
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asistencia de la Mision. En este marco de necesaria presencia de la fuerza, se configurd
una particular relacion entre la fuerza y el gobierno local de caracteristicas Unicas.

Desde la llegada de la Mision de Estabilizacion en 2004, la gobernabilidad de
Haiti ha evidenciado prudentes avances aunque fragiles.

En términos generales, es decir, de gobernabilidad, se comprobd que desde el
2004 al 2012, la Mision de Estabilizacion ha realizado un aporte positivo e incluso
ha mejorado considerablemente a la situacion de la gobernabilidad. En este sentido,
la Minustah se comport6 como actor estabilizador, colaborando con la estabilizacion y
el encaminamiento de la situacién politica y socioeconémica de Haiti, no sin engendrar
un costo a nivel institucional y estadual.

Los avances y progresos del pais en esos afios se esgrimen sobre la necesaria
presencia y ayuda de la Mision de la Paz. Es decir que, el gobierno local — en el
desempefio de sus funciones publicas -, aunque débil, precisaba de la presencia y
asesoramiento de la fuerzas. Esta “necesidad” generé un circulo vicioso en el que,
incluso las condiciones minimas e indispensables de gobernabilidad, dependieron de la
Minustah.

En consecuencia, y luego de un exhaustivo andlisis realizado a lo largo del
Trabajo Final de Graduacion, pudo arribarse a la siguiente conclusién: la consecuencia
de la intervencion politica-juridica y militar de la MINUSTAH en la gobernabilidad de
Haiti, desde el afio 2004 al 2012, ha sido la configuracion de Haiti como un pais de
“gobernabilidad dependiente”. Un pais donde la capacidad de las instituciones de
gobierno para ejercer sus funciones, su legitimidad y gobierno depende del apoyo y
actuacion complementaria, cuando no subsidiaria de la Minustah. El germen de la
dependencia radica en que la Mision actda en funcion de los sintomas visibles del
conflicto a través de su presencia disuasiva, pero no erradica las causas de los
conflictos cronicos del pais. Ademas, carece de una estrategia de largo plazo disefiada
exclusivamente para eliminar las raices de los conflictos y sentar asi solidas bases para
la convivencia social, la estabilidad del sistema politico y el orden del pais.

Desde el mismo punto de vista, Montes (2009) asevera que,

“En términos de consolidaciéon democratica, el hecho de que (...) el sistema
protodemocratico haya sobrevivido a las dificultades politicas, sociales vy
econdémicas (...), son signos de alguna fortaleza politica y — posiblemente — de

legitimidad tanto del gobierno como de la Minustah. Esta claro que, tanto la
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Minustah como el sistema democratico nacional se necesitan mutuamente para
mantener la estabilidad y viabilidad politica y econémica de Haiti. Ninguno de
los dos sobrevivira por si solo. Por tanto, todavia no es posible anticipar el final
de la Minustah sin que se arriesgue seriamente el proceso de reconstruccién
haitiano. Sin la presencia de esta mision de las Naciones Unidas, probablemente,
no se alcanzarian los niveles actuales de democracia ni subsistencia econémica
en Haiti, pero ésta tampoco seria suficiente recurso como para garantizar el
orden y la gobernabilidad en Haiti si no hubiera un gobierno democraticamente
legitimado” (Montes, 2009; pp.: 454).

Esta relacion de dependencia Minustah-gobernabilidad haitiana robustecio la
caracterizacion como Estado Fallido, dado que sus mejoras requerian la presencia
permanente de las tropas de paz. Y en tanto tan amplio nUmero de actores extranjeros -
incluyendo a la Minustah - permanezcan el terreno, esta condicion de profundizara y
Haiti continuara siendo el epicentro de la cooperacion internacional. Y la situacion
parece estar lejos de cambiar.

Haiti todavia necesita el apoyo de la Comunidad Internacional para alcanzar y
mantener un punto medio de estabilidad social, econdémica e institucional que le permita
desarrollarse por si solo y superar los historicos conflictos politicos. En este marco, la
presencia de la Minustah se justifica al mantener un relativo status quo en aspectos
como la seguridad, democracia y desarrollo (Montes, 2009).

Haiti, 200 afios después de su independencia, se configura como un Estado
Fallido cronico. La violencia, la extrema pobreza, y la degradacion ambiental, ponen en
evidencia la necesidad de profundos cambios sociales, econdmicos, politicos y
culturales. Un acompafiamiento genuino a través del proceso democratico seria
fundamental para romper con el circulo vicioso que atrapa al pais (AA.VV., 2004). Y en
este desafio, la Comunidad Internacional, especialmente las fuerzas de las Naciones
Unidas, deben repensar su rol, sus prioridades y estrategias de accion en pos de la
democratizacion, Estado de Derecho, la plena vigencia de los Derechos Humanos, el
desarrollo y la gobernabilidad. Por una nacion para todos los haitianos.

La esperanza de un futuro prospero y pacifico para el pueblo haitiano se
encuentra en la construccion de un Estado mas eficaz y resistente. Pero la formulacion
de la estrategia de reconstruccion estatal requiere, primero, la identificacion de las
funciones y prioridades supremas del Estado. Luego, el disefio de estrategias realistas,

sustentables y coherentes. En tanto que las prioridades deberian seguir el siguiente
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orden. Primero, la provision de seguridad publica. Segundo, la reforma policial y la del
sistema de justicia enfocandose en el establecimiento de un mecanismo eficaz de
solucion de disputas. Tercero, mejoras en la administracion publica. Cuarto, el
aceleramiento del crecimiento econdémico. Quinto, el fortalecimiento del rol del Estado
como proveedor de educacion y salud. Sexto, el trabajo conjunto entre el gobierno,
donantes y organismos de asistencia mediante la coherencia entre sus programas, la
coordinacion de sus actividades y la colaboracion con la administracion nacional.
Atacando enérgicamente éstos aspectos, Haiti lograria sentar las bases de su autonomia
e independencia (Crane, 2010). Haiti necesita del acompafiamiento de la Comunidad
Internacional en su conjunto para conducirse por la senda que lo lleva hacia el pleno
cumplimiento de sus deberes como Estado soberano y al renacimiento de las esperanzas

de su pueblo, que tan poco posee y reclama: vivir con dignidad. *
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